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producción intelectual de los investigadores y pensadores de universidades, institutos y centros
de investigación sirvan para dar a conocer y esclarecer necesidades y problemáticas,
proporcionar datos y �inalmente aportar propuestas de soluciones, en un debate de ideas crítico
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Energía y restricción externa en la Argentina reciente / Mariano A. Barrera - Esteban Serrani

Resumenel presente artículo analiza las consecuencias que tuvo sobre la economía laconvergencia de dos tendencias contrapuestas durante las últimas décadas: el es-trangulamiento de la oferta energética por la caída de la extracción de hidrocarbu-ros, insumo esencial para el autoabastecimiento energético de la argentina, y laexpansión de la demanda que generaron las políticas de ampliación de la coberturade energía, que ocasionaron el quiebre de la balanza comercial energética con unsevero déficit de divisas para la economía. en definitiva, se busca comprender cómola intensificación de los problemas estructurales del sector se fue consolidandocomo un obstáculo estructural al desarrollo económico en argentina, afectando elcrecimiento del producto interno bruto a través del fortalecimiento de la restricciónexterna. 
Palabras clave: argentina - industria - energía - Restricción externa
Abstract

Energy and foreign restriction in recent Argentina   this article analyzes the consequences of the convergence of two opposingtrends which impacted on the economy over recent decades: the strangulation ofenergetic supply given the drop in hydrocarbon extraction - essential material forargentine energy self-supply - and the growth of demand generated by energy cov-erage expansion policies, which generated a rapture in energy trade balance ac-companied by a severe deficit of currency in the economy. in short, the aim isunderstanding how the intensification of the sector's structural problems was so-lidified as a structural obstacle for economic development in argentina, impactingthe growth of gross domestic product through the strengthening of foreign restric-tion.
Keywords: argentina - industry - energy - Foreign Restriction 
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Introducciónl a recurrencia de los problemas estructurales de los patrones de creci-miento económico es una de las características más distintivas de la so-ciedad argentina. entre ellos, resalta la regularidad con que a los procesosde crecimiento le sucedieron ciclos de restricción externa en la historia argentina. si bien fue largamente estudiado por la historiografía económica, la tesis desa-rrollada por Marcelo diamand (1972) aún sigue siendo útil para repensar este pro-blema en la actualidad. diamand afirmaba que la estructura productivadesequilibrada era uno de los motivos centrales que explican la recurrente escasezde divisas con que regularmente se enfrenta la economía nacional. esta estructuradesequilibrada es el producto de la desarticulación entre un sector agropecuariocon elevada competitividad, exportador y aportante de divisas y un sector indus-trial principalmente orientado al mercado interno y altamente demandante de dó-lares para desarrollarse. en el mediano plazo, dado que la elasticidad ingreso delas importaciones (principalmente del sector industrial) es mayor que la de las ex-portaciones, la demanda industrial se acelera en mayor medida que la capacidadde generación de divisas, situación que termina consolidando la restricción externaen tanto obstáculo estructural al desarrollo económico. entre las principales im-portaciones que contribuyeron al escenario de restricción externa se destacan trescomponentes que se repiten desde el período posterior a la crisis financiera de1930: los bienes de capital, los insumos intermedios y los combustibles. así, la apa-rición del estrangulamiento externo argentino de la última década no es la excep-ción (Braun y Joy, 1981; diamand, 1972)1.
1 si bien esta es la tendencia de largo plazo, luego de la maduración de obras de infraestructura estatalesy de la inversión extranjera en el sector industrial, entre 1963 y 1974 la economía vivió el proceso decrecimiento ininterrumpido más largo de su historia con fases del ciclo económico sin experimentar caí-das absolutas del piB sino en desaceleración. esto una diferencia con el período previo en el que las crisisde balanza de pago contraían la economía. entre las principales variables que contribuyeron en este ele-mento se encuentran las exportaciones industriales y la toma de deuda externa privada que permitierongarantizar las divisas para continuar el ciclo económico (Basualdo, 2006).
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en este marco, el presente artículo tiene por objetivo analizar cómo las políticasenergéticas desarrolladas a partir de las reformas neoliberales impulsaron una di-námica sectorial que terminó agravando la crónica restricción externa en la eco-nomía argentina, convirtiéndose en un obstáculo estructural al desarrolloeconómico en tanto terminó afectando negativamente el crecimiento del productointerno bruto (piB). en definitiva, se busca analizar qué consecuencias tuvo sobrela economía la convergencia de dos tendencias contrapuestas durante los últimosaños: el estrangulamiento de la oferta energética por la caída de la extracción dehidrocarburos (insumo esencial para el funcionamiento energético) y la expansiónde la demanda energética en general que generaron las políticas de ampliación dela cobertura energética nacional. así, se pretende comprender los límites al desa-rrollo económico que se derivan de un modelo energético liderado por la iniciativade empresas privadas fundadas sobre reformas pro-mercado.
La energía y los obstáculos al desarrollo en la historia argentinauna sucinta recorrida por el vínculo entre energía y desarrollo económico enla argentina permite advertir tres elementos centrales que se interrelacionan a lolargo de la historia del país: crecimiento industrial, consumo energético y crisis debalanza de pagos. en primer lugar, y a partir de la información provista por el gráfico 1, en 1958se alcanzó el nivel máximo de importaciones de combustibles (24%) sobre el totalde compras externas del país, ante la convergencia de una serie de variables. el im-portante crecimiento del piB y particularmente el industrial (más energo-intensivoque otros sectores), que se originó a mediados de la década de 1940 y principiosde la siguiente generó un considerable desfasaje entre consumo y producción depetróleo y gas natural que afectó severamente el saldo comercial del país. en 1949se produjo el primer déficit de intercambio comercial desde 1930 que alcanzó el6% del total del flujo comercial, para luego replicarse nuevamente en 1951 y 1952,años en que cayeron los precios internacionales de las exportaciones argentinas yque impactó en una caída de 41% de las ventas externas totales (explicado básica-mente por la contracción de los bienes agrícola-ganaderos en una magnitud equi-valente) (Ferreres, 2005). la fuerte expansión de la industria sin un equivalente
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crecimiento de la extracción de petróleo y gas natural, originaron que en 1958 casiun cuarto de las compras externas del país fueran energéticas, aun en un contextode bajos precios internacionales del crudo. la implementación de contratos con elcapital privado desde ese año y las mayores inversiones de Yacimientos petrolíferosFiscales (YpF) permitieron generar mayores flujos de extracción que redujeron elpeso de esos bienes en la balanza externa.en segundo lugar, la crisis petrolera de 1973 y 1974 triplicó los precios delcrudo ocasionando un nuevo pico del coeficiente de importaciones energéticas enun contexto de nuevo desfasaje entre producción y consumo de hidrocarburos enla argentina. aun con el inicio del proceso de desindustrialización producto de lairrupción del patrón de acumulación basado sobre la sustitución de importaciones

Gráfico 1. 
Evolución del PIB industrial, de la producción de petróleo y gas natural y de la participación de
la importación de combustibles en el total de compras externas del país y del precio Brent,

1916-2014 (sobre base 100=1989, US$/barril y %)

Fuente: Elaboración propia  sobre la base del Indec, Secretaría de Energía y Ferreres
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y la instalación de uno sustentado sobre la valorización financiera del capital(1976-2001), este incremento de las importaciones energéticas terminó afectandofuertemente en el balance de pagos. incluso en este patrón de acumulación que ini-ció una etapa de estancamiento económico con reestructuración regresiva de la in-dustria, hasta finales de la década de 1980 el peso de las importaciones energéticasfue relevante generando problemas en la balanza de pagos, producto del alza delos precios internacionales del crudo desde 1973.Finalmente, cabe mencionar que con la crisis económica y social de 2001-2002y la finalización de la valorización financiera como patrón de acumulación de capi-tal, se inició una nueva etapa de expansión del piB industrial (5,8% anual entre2002 y 2013) que impactó notablemente en el crecimiento del consumo energéticoen el marco del agotamiento del modelo energético neoliberal, que se instauró conlas reformas estructurales en 1989 y que originó un ciclo de caída constante de laproducción de petróleo y gas natural del país desde finales de la década de 1990 yprincipios de la de 2000. esta situación precipitó un incremento cada vez mayorde las importaciones de combustibles en un contexto histórico de precios interna-cionales elevados, agravando nuevamente los problemas de restricción externa dela economía.este breve e incompleto repaso por la historia argentina permite advertir la es-trecha vinculación del sector energético con las estrategias de desarrollo de la eco-nomía a partir de la disponibilidad de divisas. Resulta relevante analizar el impactodel sector energético en el escenario de restricción externa que irrumpió en el úl-timo gobierno de cristina Fernández a los fines de comprender la naturaleza deeste obstáculo estructural. para ello, es necesario estudiar la reestructuración delcomplejo energético durante la década de 1990, en la medida en que parte de lacrisis del modelo energético responde a dichas transformaciones. este escenariode contribución negativa del complejo al balance de pagos volvió a recrudecer enla década de los 2000 ante la convergencia de diversos procesos que ocasionaronun nuevo incremento de las importaciones de combustibles que condicionó el cre-cimiento del piB a través de una nueva fase de la restricción externa.
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en esta última etapa, a diferencia de la expresada en las décadas de 1940 a 1960,coincidieron procesos singulares asociados con el incremento de los precios inter-nacionales de los productos energéticos y el inicio del agotamiento del modelo pri-vatista de la energía iniciado en la década de 1990 en el marco de las reformasestructurales de carácter neoliberal.
Los cambios estructurales en el sector energético durante la década de 1990los años posteriores a la recuperación de la democracia en 1983 en la argentinacontienen en sí diversas tensiones que difícilmente pueden comprenderse sin con-templar las políticas aplicadas por la última dictadura cívico-militar (1976-1983)(azpiazu, Basualdo y Khavisse, 2004; Barrera, 2014; Basualdo, 2006; canitrot,1980, 1992; castellani y serrani, 2010; Kozulj y Bravo, 1993). en lo sustancial, sealude a la implantación de un patrón de acumulación y de una dinámica político-económica que perduró, con diversas intensidades, hasta 2001.con la asunción en 1989 de carlos Menem al poder ejecutivo, se inició un amplioproceso de reestructuración de la economía y de privatización de empresas públi-cas, amparado legalmente en las leyes de Reforma del estado (ley 23.696) y deemergencia económica (ley 23.697). estas normas se centraron, en lo discursivo,sobre generar mercados de competencia que permitieran incrementar la eficienciay la productividad de la economía y, por lo tanto, expandir los volúmenes de pro-ducción. Bajo este discurso se avanzó en una elevada transferencia del patrimoniopúblico al capital concentrado (nacional y extranjero) que ingresó en actividadesque, debido a que se encontraban en mercados con barreras institucionales o na-turales2, eran de sustantiva rentabilidad.así, las reformas implementadas en los noventa segmentaron el “mercado am-pliado de la energía” que operaba bajo monopolio estatal, eliminando su carácter
2 los supuestos neoclásicos de estas medidas se basaban sobre que, dado que consideran a los hidrocar-buros como una mercancía, la exposición al comercio mundial permitiría que el mercado (internacional)resolviera las posibles situaciones de exceso (con exportación) o carencia (con importación) de oferta.Bajo esta premisa, la planificación estatal, además de ser un escollo burocrático, carecía de sentido dadoque la interacción a través del mercado internacional permitiría sortear los escenarios y lograr una efi-ciente asignación de los recursos (Bastos, 1993; Bour, 1993; Montamat, 1995).
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sistémico: se concesionaron los sectores primario (exploración, extracción) y se-cundario (transporte, refinación, comercialización interna y externa) de los hidro-carburos; y se privatizó la generación de energía eléctrica (hidroelectricidad,térmicas fósiles y nucleares, etc.); y concesionó el transporte y la distribución deelectricidad, que estaban concentrados en compañías de carácter estatal, y que fue-ron transferidas al capital privado para que las operaran (Barrera, sabbatella, y se-rrani, 2012; Kozulj y Bravo, 1993; pistonesi, 2000).en efecto, en el marco de la “desregulación” del complejo energético y con la fi-nalidad gubernamental de “incrementar la competencia” en el complejo hidrocar-burífero, se inició el proceso de fragmentación y posterior privatización de YpF através de los decretos 1.055/89, 1.212/89 y 1.589/89 y la ley 24.145. en la prác-tica, esto redundó en la expulsión y precarización de un gran número de trabaja-dores de la empresa3 y en la transferencia de la capacidad de regulación a unacotado, pero sumamente poderoso, número de firmas privadas que pasaron a con-trolar los distintos segmentos de la cadena (extracción, transporte, refinación y co-mercialización) y que consolidó el oligopolio energético (Barrera, 2014; Mansilla,2007; serrani, 2013b). antes de la privatización del capital accionario de la com-pañía en 1993, se concesionaron 147 áreas hidrocarburíferas que respondían le-galmente a YpF y se privatizaron tres refinerías además de algunos oleoductos,gasoductos y puertos de embarque. esto supuso una nueva articulación pública-privada, cuyo principal eje fue la transferencia del poder regulador a un puñado degrupos económicos locales y conglomerados extranjeros (azpiazu y schorr, 2001;Barrera, 2014; Kozulj, 2002), tuvieron autonomía de decisión sobre el destino delas inversiones en virtud de sus estrategias particulares, desvinculadas de las ne-cesidades de la economía doméstica (Barrera, 2012; serrani, 2013a). en este sen-tido, la denominada “desregulación” del complejo, que suponía la paridad de losprecios domésticos con los internacionales4 (en petróleo y derivados) y la confor-
3 durante el proceso de “racionalización” de la empresa (tal como fue denominado por el poder político yeconómico), entre 1990 y 1994 se despidieron a 35.689 empleados (sobre un total de 37.046) con la in-corporación de 4.482, lo que implicó una fuerte renovación del personal de planta y el disciplinamientopor parte de la nueva conducción política. Muchos de ellos luego fueron incorporados con diversas mo-dalidades de contratación precarizada. (palermo, 2012).4 en los ochenta el precio interno del barril de crudo osciló por debajo del que se comercializaba interna-cionalmente, política administrada por el estado e instrumentada por la secretaria de energía a travésde la “mesa de crudos” y de YpF. 
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mación de los precios del gas natural a través de la interacción entre oferta (con-centrada) y demanda de los transportistas (en la que participaban incluso variosproductores de petróleo y gas natural), en rigor, devino en un proceso de captaciónde precios extraordinarios (por encima de los internacionales, en los combustibles),que favoreció la internacionalización de rentas extraordinarias derivada de la ca-pacidad de fijar precios y de controlar la oferta por la escasa competencia de mer-cado. en esta misma línea, en 1992 se sancionó la ley 24.065 de privatización del sis-tema de energía eléctrica y configuración de su marco regulatorio (ley 1.398/92)a través del cual se habilitó la enajenación y la desintegración vertical y horizontalde tres empresas públicas que estructuraban la base de la cadena eléctrica: seGBa5,agua y energía eléctrica e HidRonoR. a partir del proceso de desintegración6 seconformaron tres segmentos diferenciados de energía eléctrica: generación, trans-porte y distribución. Mientras que se privatizaron los activos de las generadoras7,el transporte y la distribución fueron concesionados. el nuevo marco regulatoriomodificó el funcionamiento sectorial al reconocer a cada una de estas actividadescomo unidades de negocio independientes, con libertad de acceso a las redes detransmisión y distribución. por su parte, se creó la firma privada caMMesa quecomenzó a ocuparse de las funciones de despacho, coordinación y administracióndel mercado eléctrico mayorista, haciendo coincidir la oferta y la demanda. el ob-jetivo declarado por el gobierno era configurar una morfología de mercado con unafase de generación eléctrica potencialmente competitiva y las etapas de transportey distribución de carácter monopólico con marcos regulatorios (altamente flexi-bles) (pistonesi, 2000).
5 si bien concentraba el 50% de los usuarios del país, existieron otras firmas provinciales que fueron pri-vatizadas. las funciones que tenía eran de generación, transporte y distribución de energía eléctrica, aligual que agua y energía eléctrica se. a su vez, HidRonoR se dedicaba a la generación y transporte deelectricidad, con represas hidroeléctricas.6 las centrales generadoras de propiedad pública fueron segmentadas en unidades jurídicas independien-tes para su posterior enajenación. por su parte, la distribución de electricidad del área metropolitana,administrada por seGBa fue privatizada en 1992 luego de dividirse en tres unidades de negocios: ede-noR, edesuR y edelap.7 en el plano de la generación, se privatizaron las centrales térmicas, se concesionó el uso del recurso hí-drico (con la excepción de las binacionales, Yaciretá y salto Grande) y, a pesar del intento, no pudieronenajenarse las centrales nucleares (embalse y atucha i).
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lo propio sucedió con el segmento gasífero, donde Gas del estado poseía el mo-nopolio del transporte y la distribución. a través de la ley 24.076 y su decreto re-glamentario 1.738/92, se privatizó la empresa pública subdividiéndola en dossociedades transportistas (norte y sur) y ocho unidades de distribución monopó-licas con diversas jurisdicciones de operación. al igual que en la normativa eléctrica,se introdujeron límites en la propiedad del capital de las compañías que operaranen los distintos eslabones, con la finalidad de impedir el proceso de integraciónvertical de los actores y, así, inhibir el poder de mercado de los operadores (queluego fue flexibilizada y permitió la integración vertical de estos actores). de formasimilar al sistema eléctrico, hasta 2002, la regulación fijó tarifas dolarizadas quese ajustaban por indicadores que incluían el índice de precios de estados unidos(azpiazu y schorr, 2001).todo el complejo energético nacional se transfirió sin normativas que obligarana reinvertir las utilidades en cada uno de estos segmentos en pos de ampliar la ca-pacidad instalada o reponer las reservas que se extraían, so pretexto de que la pro-pia dinámica del “mercado” solucionaría esta situación. en definitiva, como sostieneuno de los propulsores de estas reformas, “con la desregulación de la industria pe-trolera y con la desintegración vertical de la industria gasífera y eléctrica, el sectorenergético pasó a depender de señales de precios de mercado” (Montamat, 2007,p. 57). este proceso se enmarcaba en un cambio de concepción sobre los recursosque pasaron a ser considerados de recursos estratégicos a meros commodities(sabbatella, 2014). a su vez, se habilitaron procesos de concentración y centrali-zación del capital a través de la integración vertical y/u horizontal de las unidadesque le permitió controlar al oligopolio energético los precios de la energía.
Los impactos de las reformas en la estructura de precios, en el consumo y en la

inversión 
El nuevo escenario de precios luego de las reformaslas principales demandas del capital petrolero en la década de 1980 estuvieronrelacionadas con la necesidad de desarticular el entramado de regulaciones esta-tales sobre el sector y dejar fluir los precios internos hasta acoplarse con los inter-
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nacionales8. la convertibilidad cambiaria de la moneda local con el dólar estadou-nidense que primó en la economía argentina entre 1991 y 2001 permitió el des-pliegue en el mercado local de estrategias de acumulación de capital con elevadasrentabilidades en dólares garantizadas por el tipo de cambio fijo. la política de desregulación iniciada e implementada en los primeros tres añosdel gobierno de Menem generó un rápido reacomodamiento de los precios localescon los internacionales (gráfico 2). no obstante, la implosión de la convertibilidady la devaluación real del 200% en los primeros meses de 2002 generaron un im-portante cambio en los precios relativos, que sumado a las altas tasas de desocu-pación (24,8% de la población) y de pobreza (50%) obligaron al gobiernoprovisional de eduardo duhalde a cambiar el modo de intervención del estado enel sector. en este marco de presión social, en 2002 se sancionó la ley de emergenciapública y Reforma del Régimen cambiario (ley 25.561). las medidas aprobadascontemplaban restituir los derechos de exportación9 y pesificar los precios del gasnatural y la electricidad. en materia energética, lo que se buscaba con la sanciónde esta norma era, por un lado, captar parte de la renta de privilegio que emergíade la devaluación de la moneda local (generando a su vez un mecanismo de fondeopara aumentar las capacidades financieras estatales) a través de la implementaciónde derechos de exportación a un bien como el petróleo que mantuvo su cotizaciónen dólares (Barrera, 2013; di sbroiavacca, 2012; Mansilla, 2006; Recalde, 2012;serrani, 2012a); por el otro, evitar el incremento en moneda local de los productos“energéticos” que hubiera afectado negativamente no sólo a la población sino la di-námica económica en su conjunto; y, finalmente, administrar las disputas internasentre el estado y el capital petrolero, que pugnaban por un nuevo re-acoplamientode los precios internos a los internacionales, y entre los diferentes eslabones quecomponen el precio final de los combustibles líquidos y gaseosos.
8 para un análisis pormenorizado de las demandas del capital petrolero en la década de 1980, se reco-mienda Basualdo y Barrera (2015), Bonelli (1984), calleja (2005), castellani y serrani (2010), la-peña(2014), Montamat(2007).9 con el decreto 310/02 se fijó, en cuanto al petróleo, un arancel a la exportación del 20% que fue modi-ficado a través de las Resoluciones 532/04 y 394/07 para la política petrolera y 532/04 y 127/08 paragas natural. 



Realidad Económica 315 / 1° abr. al 15 may.  2018 / Págs. 9 a 45 / issn 0325-1926

 20

Energía y restricción externa en la Argentina reciente / Mariano A. Barrera - Esteban Serrani

como se mencionó, una de las consecuencias de estas nuevas medidas fue quedesde 2002 el poder ejecutivo escindió el precio de los hidrocarburos locales delos internacionales. en efecto, sobre la base de la información del gráfico 2, luegode las reformas de la década de 1990 en la que los precios internos y externos con-vergieron, la implementación de los derechos de exportación (que fueron aumen-tando en los años sucesivos a medida que los precios externos seguían creciendo)introdujo límites al precio de comercialización interna. así, aunque en moneda localhaya ido aumentando producto de las posteriores devaluaciones del peso, mostróuna evolución en dólares con una menor pendiente ascendente hasta mediados de2007. e incluso cuando se aceleró el aumento del precio local en dólares a partirde mediados de 2009, éste siguió estando significativamente por debajo del precioWti hasta 2014 (gráfico 2).

Gráfico 2.
Evolución del precio del gas natural residencial en la Argentina y Estados Unidos, del petróleo
en la Argentina y WTI, y de la nafta súper sin impuestos en la Argentina y spot, 1992-2015 (en

dólares por litro sin impuestos, BEP y barril) 

Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del Ministerio de Energía y Minería de la Argentina y de
la Secretaría de Energía de Estados Unidos.
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cabe señalar que si bien existió una desvinculación de la cotización interna delcrudo respecto de la global, esto no se tradujo en menor rentabilidad para el capitalpetrolero local respecto de la obtenida en la década de 1990, en la medida en quelos precios siguieron dolarizados y en crecimiento por encima de la variación decostos. en consecuencia, comparando las utilidades promedio de los años transcu-rridos entre 1992-2001 con las del decenio 2002-2011, se advierte que el oligopo-lio privado ganó 2,6 veces más en dólares en este último espacio de tiempo respectodel promedio de los noventa, y la tasa de rentabilidad sobre ventas pasó del 17,9%al 24,9%. no obstante, si se observa la rentabilidad obtenida por una serie de em-presas extranjeras, se advierte que mientras en el escenario local las utilidades cre-cieron 2,6 veces en dólares, las compañías externas la ampliaron 3,9 veces (Barrera,2013). de allí que dicho estudio sostiene que las demandas del capital petrolerono se sustentaban sobre la falta de rentabilidad para invertir sino en que ésta erainferior a la que hubieran podido obtener en un escenario de precios libres. esteelemento es central para describir los límites de una política sectorial en un mer-cado con las características actuales del petrolero en la argentina: elevada concen-tración y extranjerización.sin embargo, ante el derrumbe del precio internacional hacia finales de 2014,los precios en la argentina siguieron desacoplados de la cotización externa me-diante un nuevo acuerdo de precios con el capital privado, fijando un precio móvilde comercialización interna del crudo liviano del tipo Medanito de aproximada-mente 77 us$/barril y del crudo pesado del tipo escalante en 63 us$/barril;  unincremento de los subsidios directos del gobierno a la producción (us$ 408 millo-nes) y a la exportación (us$ 49 millones) del sector petrolero a los fines de sostenerel nivel de actividad y rentabilidad en el sector10.
10 Bajo la Resolución 14/15 se implementó el programa de estímulo a la producción de petróleo crudo, enel que se aplicaron a) un subsidio directo a la producción de petróleo con un monto de hasta tres dólaresadicionales por barril cuando se igualara o incrementara la producción respecto del año anterior y; b)otro subsidio acumulable de hasta 3 (tres) dólares adicionales por barril cuando se lograra exportar enigual o mayor cantidad respecto del mismo período del año anterior. ante la ausencia de datos oficialesde las erogaciones realizadas por el programa al capital petrolero, la estimación anual del incrementode los subsidios directos se realizó asumiendo para 2015 un similar volumen de producción y exportaciónde crudo que 2014. 
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en segundo lugar, en el downstream la política de administración de los preciosinternos de los combustibles en el surtidor (gráfico 2), asociada con los acuerdosde precios y los derechos de exportación de crudo y derivados, permitió que desde2003 se lograra aislar el desarrollo de la industria local de la volatilidad de los mer-cados externos. dado el grado de integración de las empresas que operan en la ca-dena11, los menores niveles de precios no afectaron la rentabilidad de las compañíasa través de las transferencias internas. esto sucedió incluso con shell y esso (ad-quirida esta última en 2011 por Bridas corp. que opera en el upstream), que si biencompraban un crudo cuyo precio había crecido en mayor medida que el productoque ellas vendían, tuvieron rentabilidades tomando el promedio de la década (Ba-rrera, 2013). al igual que lo descripto en la dinámica del precio del crudo, con laaceleración de los precios internos de los combustibles a partir de 2010, estos si-guieron por debajo del precio spot hasta la caída de comienzos de 2014 cuando elestado tomó la decisión de mantener los precios internos para fomentar las inver-siones locales, aun cuando en el escenario internacional estaban descendiendofuertemente. de este modo, en diciembre de 2015 la cotización local se ubicó 48%por encima de los precios externos. Finalmente, la evolución del precio local del gas natural entregado a usuariosresidenciales permite confirmar la tendencia diferencial entre las dos décadas. auncuando no existe un mercado internacional de referencia, en el período 1991-2001el precio en la argentina, mantuvo una tendencia similar a la externa a través dedos mecanismos: a) un incremento de 64,6% en los meses anteriores a la privati-zación de la empresa estatal Gas del estado (enero-marzo de 1992) situación quepreparó la empresa para ser transferida al capital privado con un mejor margende rentabilidad; b) a partir del nuevo marco regulatorio surgido con posterioridada la privatización, las tarifas de transporte y distribución se calculaban en dólaresy se expresan en pesos en los cuadros tarifarios, además de que se habilitó unacláusula de indexación semestral del precio local para usuarios residenciales conel índice de precios Mayoristas de estados unidos cuando la ley de convertibilidadprohibía la indexación de precios. aun así, el precio interno del gas residencial
11 alrededor del 65% del crudo procesado está explicado por YpF y petrobras, ambas compañías operantambién en el upstream. si se suma a shell y esso (actualmente axion, integrada verticalmente) se alcanzaal 95% del mercado.
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siempre se mantuvo por debajo de la cotización del mercado norteamericano. engran medida, esto se debió a las elevadas reservas gasíferas descubiertas en las dé-cadas previas por YpF que permitieron alcanzar un horizonte de reservas de 34años en 1988, y que fueron adquiridas a precios subvaluados por las compañíasprivadas. a partir de 2002, con la pesificación de las tarifas en general, y las gasí-feras en particular, las tarifas internas del gas natural para distribución residencialse des-dolarizaron, manteniendo en la argentina una tendencia flat en dólaresentre mayo de 2003 y el mismo mes de 2013 (+0,7%) mientras que en el mismoperíodo en estados unidos el incremento fue del 39,2 por ciento. en suma, el gobierno estableció ciertos parámetros de regulación sobre los pre-cios internos en la medida en que, en un contexto de crecimiento de la cotizacióninternacional del crudo (el más alto de la historia), pudo mantener precios másbajos internamente. en el contexto de la marcada exclusión social y crisis econó-mica derivada del quiebre de la valorización financiera en 2001, aun sin estarexento de tensiones entre el gobierno y las firmas privadas12, este proceso permitióque las compañías petroleras no se apropiaran de la totalidad de la renta generadapor el sector, y que ciertos sectores productivos tuvieran precios subsidiados de laenergía, que terminarían convirtiéndose en un vector que otorgó cierto grado decompetitividad a la economía argentina. 
La dinámica de la inversiónMientras que el estado nacional fue paulatinamente retirándose de la planifi-cación sectorial con las reformas estructurales, el sector privado reconfiguró su es-trategia centrada sobre realizar inversiones de corto plazo para maximizar su rentay alcanzar un repago acelerado de la inversión. 
12 sólo para citar un ejemplo, cabe recordar el episodio suscitado entre el gobierno de néstor Kirchner conlas empresas refinadoras shell y esso entre 2004 y 2008. en ese clima de tensión, debido a que estascompañías querían dolarizar los precios de los combustibles, en 2005 el presidente Kirchner llamó pú-blicamente a hacer un boicot contra los productos de shell ante un nuevo incremento de sus combustiblesno autorizado por la secretaria de comercio interior: “Hagamos una causa nacional, no le compremosnada, ni una lata de aceite. no hay mejor acción que ese ‘boicot nacional’ que puede hacer el pueblo aquienes se están abusando”. Finalmente, el 22 de marzo la subsecretaría de defensa del consumidor delMinisterio de economía presentó una denuncia por violación de la ley de defensa de la competenciacontra shell y esso, y se les aplicaron multas cercanas a los 150 millones de pesos (serrani, 2012a).
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en el segmento hidrocarburífero, el oligopolio energético desplegó estrategiasque buscaron sobreexplotar los yacimientos “heredados” de la YpF estatal, valori-zando rápidamente esos recursos por medio de un incremento acelerado de las ex-portaciones, y subexplorando la superficie sedimentada (Barrera, 2012; castellaniy serrani, 2010; Kozulj, 2002; Mansilla, 2007; Recalde, 2011; sabbatella, 2011;scheimberg, 2007; serrani, 2012a). esta política fue generando una paulatina ma-duración y agotamiento de los pozos productivos y una caída de las reservas. asi-mismo, los ingresos generados localmente, en muchos casos terminaron siendoutilizados para expandir regionalmente los negocios de las principales firmas delsector, como fue el caso de pluspetrol, pérez companc, astra y Repsol-YpF (cortizas,1999; Monti, 2000; pecom, 1994; sheppard, 1995).si bien la teoría económica que guio las reformas afirmaba que al reducir lasregulaciones estatales esto permitiría el ingreso de inversiones de riesgo (dada laexposición al mercado internacional) y la mejora de la productividad y eficienciageneral del sector, el oligopolio energético buscó invertir exclusivamente en el seg-mento más rentable (la extracción del recurso), evitando el más riesgoso (la explo-ración o búsqueda de nuevas reservas) (di sbroiavacca, 2010; Gulisano, 2004;Kozulj, 2002; Mansilla, 2007; Recalde, 2011; sabbatella y serrani, 2011; serrani,2012b). ante la ausencia de estadísticas de inversión en el sector, observar la evo-lución de la cantidad de pozos terminados de exploración y explotación sirve comoun indicador proxy al fenómeno. si en la década de 1980 existía un promedio anualde 117 pozos terminados para descubrir nuevas reservas y 677 de explotación,entre los años 1990 y 1996 los valores fueron 110 y 828, respectivamente. es decir,crecieron 33% los pozos de extracción al tiempo que se produjo un estancamientode la exploración. al consolidarse el proceso de privatización y desregulación, entre1997-2001 el promedio anual de pozos de exploración fue de 55 mientras los deproducción se ubicaron en 846. al analizar el período completo, se observa la estrategia del sector, que redujoa la mitad las inversiones necesarias para reponer las reservas y amplió conside-rablemente (25%) los pozos en producción, debido a que una parte considerablede los recursos extraídos fue destinada a la exportación. esto es posible percibirloal observar la evolución del coeficiente de exportación (medido sobre producción):
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en el caso del crudo alcanzó el 41,4% en 1996 (cuando durante la década de 1980bajo el modelo de regulación estatal sólo se exportaban los saldos de cada año, cer-canos al 3% de la producción total), mientras que en el caso del gas natural estecoeficiente arribó a un nivel relativamente menor (13,2% en 2001), en tanto quepara poder exportarlo fue necesario construir gasoductos hacia los países limítro-fes, que recién en 1996 entraron en funcionamiento (cuadro 1). en la década del 2000 y como respuesta al cambio de política del estado nacio-nal (que buscó tanto capturar una porción de la renta hidrocarburífera a través dela aplicación de derechos de exportación como desacoplar los precios locales delos internacionales), el oligopolio energético profundizó la estrategia de subexplo-ración iniciada en la década anterior. en consecuencia, entre 2002 y 2011, el pro-medio anual de pozos terminados de exploración se contrajo a 48 (-60%comparado con el promedio de la década de 1980), mientras se expandieron no-toriamente los pozos de extracción, llegando a una media anual de 1.038 (53% su-perior al período previo a las reformas). esto precipitó la sobreexplotación de lasáreas productivas y su consecuente maduración, agudizando la caída de los flujosde extracción desde su respectivo peak: caída de 40% en petróleo crudo entre 1998y 2015 y de 18% en gas natural entre 2004 y 201513.este evidente declive de la producción originó un notable incremento de las im-portaciones de gas que en 2014 alcanzó un coeficiente del 28% (cuadro 1). asi-mismo, si se considera que desde las reformas estructurales y la privatización deYpF no se amplió la capacidad del parque refinador nacional ni tampoco crecieronlas importaciones petroleras, que se mantuvieron relativamente constantes con uncoeficiente menor al 4%, esto conllevó un incremento sostenido y cada vez más
13 Más allá de que excede los objetivos trazados en este artículo, vale mencionar que la respuesta final delgobierno nacional a este problema estructural fue un drástico cambio en el diseño institucional del sectorenergético a partir de la expropiación del 51% de las acciones de YpF por parte del estado nacional enmayo de 2012. sólo a modo ilustrativo, las cifras inmediatamente posteriores a la expropiación permitenvislumbrar un cambio de tendencia de YpF respecto al resto del mercado, ya que a partir de 2012 reflejótasas de expansión de la producción que oscilaron entre el 3,0% y 8,9% anual, a diferencia del compor-tamiento del resto de las empresas, que en conjunto siguieron a la baja hasta, al menos, finales de 2015.asimismo, también se evidencia en la variación de los pozos de exploración, que se ampliaron a un pro-medio de 90 por año, con un aumento del 192% de YpF frente al 54% de las demás compañías. 
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Cuadro 1.
Evolución del consumo aparente, producción, coeficiente de exportación e importación de pe-

tróleo y gas natural, 1989-2015 (en millones de m3 y porcentaje)

* El dato de coeficiente de exportación corresponde al período 2004-2015.

Fuente: Elaboración propia sobre la base de estadísticas del Ministerio de Energía y Minería.
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1989 26,0 26,7 0,0 2,6 12,9 26.417 24.207 9,1 0,0 30,7

1991 27,4 28,6 0,9 5,0 9,4 25.993 23.815 9,1 0,0 24,9

1993 29,7 34,6 0,5 14,6 10,2 28.813 26.729 7,8 0,0 19,3

1995 26,2 41,8 1,4 38,7 9,1 32.558 30.505 6,7 0,0 20,3

1997 30,4 48,4 2,6 39,9 8,6 38.109 37.076 4,6 1,8 18,4

1999 32,0 46,5 2,2 33,5 10,5 39.544 42.426 1,2 8,0 17,6

2001 30,7 45,4 3,5 36,0 10,1 39.923 45.974 0,0 13,2 16,6

2002 29,0 44,1 1,3 35,6 10,2 40.027 45.873 0,0 12,7 14,5

2003 30,4 43,1 0,7 30,2 9,9 44.173 50.633 0,0 12,8 12,1

2005 30,4 38,6 0,7 21,9 8,1 46.708 51.573 3,4 12,8 8,3

2007 33,3 37,3 0,1 10,8 8,7 50.099 51.004 3,4 5,2 7,7

2009 30,1 36,1 0,0 16,8 9,2 50.207 48.419 5,5 1,8 7,3

2011 29,8 33,2 0,0 10,3 10,1 52.224 45.528 15,2 0,5 6,6

2013 29,5 31,3 1,3 7,3 10,7 53.434 41.708 28,3 0,2 7,0

2015 29,4 30,9 0,9 5,6 11,2 54.205 42.906 26,5 0,2 7,4

Tasa anual acumulativa y variación (en puntos porcentuales)

1 9 89 -
2001

1,4 4,5 3,5 33,4 -2,8 3,5 5,5 -9,1 13,2 -14,1

2 002 -
2015*

0,1 -2,9 -2,8 -14,2 0,8 2,6 -0,6 33,1 -29,1 -5,5
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considerable de los principales combustibles derivados, como gasoil y fueloil (cua-
dro 2), situación que con los años fue generando cada vez mayores problemassobre el balance de pagos.en el segmento de la generación eléctrica, con el repliegue estatal de sus fun-ciones de planificación estratégica del sector, fueron interrumpidas o suspendidaslas obras de infraestructura hidroeléctricas y centrales nucleares que hubieran con-tribuido a diversificar la matriz (cada vez más gasífera intensiva). así, el sector pri-vado privilegió inversiones en centrales térmicas (que usaban fundamentalmentegas natural) debido a que los montos y plazos de la inversión eran cortos y permi-tían un retorno rápido del capital invertido, además de que usaban gas natural, uncombustible que durante toda la década del 1990 fue “barato” en términos relativosa otras fuentes líquidas. la dinámica de la expansión de la potencia instalada per-mite sostener dicha afirmación (gráfico 3). si se toma la contribución al creci-miento de la generación de energía eléctrica por fuente, entre 1994 y 2001 el 86%está explicado por las centrales ciclo combinado que reemplazaron motores diesely turbinas turbo vapor (con una contribución negativa del 3% y 6%, respectiva-mente).si bien responde a características distintas, en la década de los 2000 se conso-lidó aún más la potencia instalada sobre combustibles fósiles. en lo sustancial, sedebió al efecto combinado de demora en la implementación y/o ejecución de in-versiones durante la década de los 2000 que hubiera permitido reducir la depen-dencia de los recursos fósiles de la matriz energética14 y a la necesidad deincrementar rápidamente la oferta eléctrica para convalidar el crecimiento econó-mico. en este sentido, estas fuentes representan el 93% de la contribución al cre-cimiento de la oferta eléctrica durante el período 2002-2015, siendo enaRsa(empresa estatal creada en 2004) la que explicó el 93,0% del incremento de la po-tencia en motores diesel y turbo gas entre 2006 y 2014 (gráfico 3).
14 se hace mención a la demorada puesta en funcionamiento de atucha ii su inicio de actividades se habíaprogramado para 2010; como al retraso en la construcción de las centrales hidroeléctricas en santa cruzpor problemas financieros, cuya licitación se realizó en 2008 con un plan de obra de cuatro años y quevolvió a licitarse en 2013. según el Ministerio de planificación Federal, estas dos represas le habrían per-mitido ahorrar alrededor de 1.200 millones de dólares anuales en combustibles importado (Minplan,2013).
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Consumo energético y su infraestructura asociadael crecimiento del consumo de gas natural residencial fue una constante del pe-ríodo. sin embargo, la comparación entre las dos diferentes décadas presenta unavariación desigual. entre 1989 y 2001 el consumo se incrementó 3,5% anual acu-mulativo, y esto se debó a varios factores. por un lado, por la infraestructura troncaldisponible, desarrollada en los años previos por Gas del estado (privatizada en1992); por el otro, producto de la mejora en la capacidad de transporte, que se ex-tendió el 70,6% hasta 2001, gracias a las obras que mejoraron la presión del gaso-ducto, dado que durante ese período la red casi no se creció (0,1% anual).según Fernando Viola, Gerente General de distribuidora de Gas del centro enese momento: 

Gráfico 3. 
Contribución al crecimiento de la potencia instalada de generación eléctrica por fuente energé-

tica, 1994-2015 (en porcentaje)

Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del Ministerio de Energía y Minería de la Nación.
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el estancamiento [en la extensión de redes de distribución de gas] que se observa en argen-tina responde a que —en general— las nuevas extensiones de redes deben realizarse enzonas de baja densidad habitacional o barrios con menor poder adquisitivo de los interesa-dos, lo que dificulta la posibilidad de afrontar las obras respectivas” (Viola, 1997, p. 18). es decir, desde la privatización se priorizaron inversiones con elevado grado derentabilidad, de allí que se haya privilegiado la mejora en la capacidad de transportepara afrontar el mayor consumo de los sectores ya conectados15. como se men-cionó, la reconversión del parque térmico generador de electricidad posibilitó elcrecimiento del consumo gasífero (1989-2001), que amplió la utilización de estecombustible por el ingreso de la tecnología de los ciclo combinados. entre 2002-2015, considerando la información del Gráfico 4, si bien resulta per-ceptible que el ritmo de crecimiento de la demanda fue más lento (2,4% contra3,5%), el sostenimiento de este crecimiento sólo fue posible a partir de incrementarel tendido de la red troncal de transporte de gas natural el 1,7% anual acumulativocuando en el período 1989-2001 éste se había mantenido estancado (gráfico 4),lo que permitió que los usuarios conectados crecieran al 3,3% entre 2002 y 2014(con una fase inicial, hasta 2008, con una tasa del 5,3%). en consecuencia, este au-mento del consumo residencial no se corresponde con un consumo desmedido delos usuarios. aun cuando el consumo de gas natural residencial del sistema crecióal 3,5% anual acumulativo entre 2002 y 2014, si se mide por usuario, la expansiónes significativamente menor (0,8% anual) alcanzando en 2014 un valor equivalenteal de 2000 (3,5 m3/día), período en el que las reformas implementadas se habíanconsolidado. la información disponible permite corroborar que el consumo percápita no se alteró durante este período lo que contribuye a cuestionar la afirma-ción de ciertos sectores que sostienen que las tarifas subsidiadas incentivaron unuso irracional de este combustible (apud et al., 2009, 2011; navajas, 2017).aun cuando la cobertura es mayor, el análisis de lo sucedido con la electricidadevidencia una similar evolución a la experimentada en el mercado del gas natural.
15 pueden mencionarse como ejemplo, los asentamientos precarios de las periferias de las grandes urbesque en su mayoría no fueron conectados y continúan utilizando combustibles sustitutos, que son máscaros.
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Mientras en el período 1989-2001 la tasa de crecimiento anual acumulativa fue de5,2% para el consumo, de 4,9% para la generación y de 3,0% para la red de altatensión, en 2002-2015 el crecimiento de la infraestructura de superficie fue supe-rior a la del período anterior (3,4% vs 3,0%) para sostener el incremento ininte-rrumpido de la generación y del consumo: 4,3% en ambos casos (Gráfico 4). estaexpansión de la cobertura se debe a la inversión mayoritariamente estatal en in-fraestructura que se desarrolló en la última década sobre el sistema argentino deinterconexión (sadi), que amplió las líneas de alta tensión de 9.083 km en 2003 a14.563 km en 2014, una expansión del 61 por ciento. en este sentido, un punto importante en términos de la ampliación de la cober-tura fue la interconexión eléctrica del nea-noa en 2011, que posibilitó vincular alas principales ciudades del norte del país con el sistema nacional. considerandoinformación censal, el total de hogares con acceso a la red eléctrica aumentó 24%

Gráfico 4. 
Evolución de la red de gasoductos, de la red de alta tensión y troncal de electricidad, de la pro-
ducción y consumo de electricidad y gas natural y del consumo por usuario residencial de la Ar-

gentina, 1989-2014 (en km, miles de TEP, millones) 

Fuente: Elaboración propia sobre base de Ministerio de Energía y Minería, CAMMESA, ENARGAS y ENRE.
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entre 2001-2010, pasando de 9,6 a 11,9 millones de hogares. esto permitió que,por ejemplo, la incidencia del consumo doméstico de leña, ya sea para calefaccio-narse como para cocinar, en igual período, descendiera del 2,1% al 1,9% segúnconsta en el Balance energético nacional, marcando un quiebre de tendencia de loque había ocurrido en el período previo cuando entre 1991 y 2001 había ascendidodel 1,6% al 2,1% señalado.la información de consumo por usuario también permite relativizar el argu-mento de que la pesificación de las tarifas originó una expansión irracional del con-sumo. por un lado, porque la tasa anual acumulativa de crecimiento del consumoresidencial fue menor en la etapa de precios bajos que en la década de 1990 (3,1%frente a 4,3% del espacio de tiempo 1992-2001). por otro lado, resulta relevantecomparar el promedio del total país con la zona de mayor poder adquisitivo y conmayor nivel de subsidio estatal (y por ende, menor nivel en la factura), en dondeopera la empresa edenor (empresa distribuidora y comercializadora norte socie-dad anónima). allí se advierte que mientras en el promedio del país el consumopor usuario residencial en 2015 fue 41,8% superior al de 2001, en la zona de mayorpoder adquisitivo y mayor nivel de subsidio estatal la variación fue de 41,2%,menor a la media del total país, lo que permite cuestionar que se haya producidoun consumo irracional producto de los subsidios implementados.en efecto, la conjunción entre una política de precios de la energía local (que enla última década logró desacoplarse de la cotización internacional) y la ampliaciónde la cobertura de los principales servicios públicos energéticos propició un mo-delo que impulsó sensiblemente la demanda nacional: sobre la base de estadísticasde caMMesa y del enaRGas, entre 2003 y 2015, la demanda eléctrica total creció60% (la residencial fue la que más se incrementó, 93%) mientras que la demandatotal de gas natural creció 42% (la residencial 49%). sin embargo, sustentado bá-sicamente sobre la exposición del servicio y no tanto sobre el incremento per cápita(en gas natural), este aumento no fue acompañado por una expansión equivalenteen la producción de hidrocarburos sino todo lo contrario. así, la convergencia entrela caída de la producción y el aumento del consumo de gas natural y electricidad alcompás de la expansión del piB y de la mejora del poder adquisitivo, generó serios
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desequilibrios macroeconómicos que alteraron significativamente las finanzas pú-blicas.
La contribución del sector energético a la restricción externa en línea con lo analizado, se advierte que más allá de las regulaciones de precios,la estructura de mercado y el control de las inversiones por parte del oligopolioenergético no fueron alteradas hasta 2012 cuando el estado expropió el 51% deYpF. la caída de la inversión en exploración y de la producción de hidrocarburospor la maduración de los yacimientos y el estancamiento del parque refinador ge-neraron un escenario altamente complicado por el incremento de la demanda in-terna de este combustible. esto generó una mayor dependencia de lasimportaciones para cubrir la brecha entre oferta y demanda del sistema (fomen-tada por la reactivación económica y la expansión de los servicios públicos ener-géticos), lo que consolidó un déficit de 3.115 millones de dólares en la balanzacomercial energética en 2011, luego de que por 21 años fuera superavitaria16.este traumático desenlace en términos de la balanza energética sectorial y delaporte en la emergencia de la restricción externa no fue imprevisible, sino que searribó por políticas públicas que, por acción u omisión, no corrigieron la dinámicaque el sector estaba transitando. en este sentido, la sistemática caída de los flujosde extracción de petróleo (desde 1998) y gas natural (desde 2004) producto de laestructura jurídica implementada con las reformas de la década de 1990 (que noobligaba al capital privado a reinvertir utilidades o a sostener el stock de reservasy la presión ejercida desde la década de 2000 para obtener el precio pleno), fueatendida hasta 2012 por las políticas gubernamentales expandiendo la importaciónde combustibles para garantizar la energía necesaria para que la economía pudieramantener la trayectoria de crecimiento17. como afirmaba el entonces ministro de
16 las exportaciones energéticas fueron desincentivadas a través de la aplicación de derechos de exporta-ción y de restricciones explícitas para el gas natural ante la escasez de estos combustibles para abastecerel mercado interno, algo que estaba previsto en el marco regulatorio del transporte y distribución de gasnatural (ley 24.076).17 existieron otras políticas parciales que tendieron a generar incentivos como los programas “petróleoplus” y “gas plus” que tuvieron escaso impacto en revertir esta tendencia.
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planificación Federal Julio de Vido, en el marco de la confrontación con los distintosoperadores del sector hidrocarburífero en 2012, principalmente con Repsol-YpF: 
“YpF no cumple con su obligación de proveer combustible (…) para garantizar el abasteci-miento del mercado. (…) esto no es ninguna novedad, es lo que hemos hecho siempre, comolo demuestran los 9 mil millones de dólares que debimos importar en 2011 porque las pe-troleras, en particular YpF, no produjeron lo suficiente para abastecer al mercado interno”(la nación, 2012a). la estrategia oficial buscó cubrir los faltantes de energía con compras externasen lugar de transformar el marco jurídico sectorial o la propiedad de YpF con la in-tención de modificar la estrategia desarrollada por el oligopolio energético. natu-ralmente, esta fue una estrategia de corto plazo ya que la demanda creciente dedivisas comenzó a generar profundos desequilibrios en las cuentas externas e in-ternas. en efecto, entre 2006 y 2014 el sector dejó de aportar a la economía 12.624millones de dólares en la medida en que antes contribuía con 6.081 millones y hacia2014 perdía 6.543 millones de dólares (cuadro 2). esta notable expansión de lasimportaciones energéticas, que alcanzó los 11.454 millones de dólares en 201418,estuvo impulsada básicamente por dos combustibles: gas oil y gas natural (licuadoy gaseoso), que hacia 2015 explicaron el 88,8% del crecimiento de las compras ex-ternas de combustibles y lubricantes del país, representando el gas natural 58,9%del total (36,0% licuado y 22,9% gaseoso). naturalmente, en una economía altamente demandante de divisas para apa-lancar el crecimiento de su industria (Gaggero, schorr, y Wainer, 2014; Manzanelli,Barrera, Belloni, y Basualdo, 2014), este comportamiento del sector energético oca-sionó desequilibrios macroeconómicos de magnitud. así, dos elementos de sustan-cial relevancia están relacionados con el carácter estructural del problemaenergético y el impacto en materia fiscal de la pérdida del superávit comercial. 

18 Y que en 2015 descendiera a 6.569 millones, mayoritariamente explicado por la caída de los precios in-ternacionales del petróleo, que impactó en un descenso del precio de importación tanto para el gas na-tural como para los combustibles líquidos. en efecto, la caída del 40% de las importaciones energéticasresponde fundamentalmente a una caída de 39% en los precios más que a las cantidades, que sólo secontrajeron el 1 por ciento.
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en cuanto al primero de ellos, al analizar cómo varía interanualmente el piB in-dustrial y las importaciones de las cantidades de los combustibles seleccionados,éstos mantienen una marcada relación hasta el año 2011. es decir, ante sustantivosincrementos del piB industrial (2005, 2006, 2007, 2010 y 2011) se evidencia uncrecimiento aún mayor de las importaciones de combustibles (50,8%, 9,1%, 33,1%,36,9% y 70,6%, respectivamente) con excepción del año 2003, cuando no se habíainiciado la caída de la producción de gas natural. sin embargo, la escasa contracciónde las compras externas en 2012 (-2,5%) ante la caída del piB del 2,9%, y el incre-mento registrado en 2013 y 2014 (13,2% y 10,3%) aun cuando el piB industrialse mantuvo estancado, permite advertir el carácter estructural del problema en lamedida en que, incluso cuando la economía consume menos energía, las importa-ciones se contraen casi insignificantemente o crecen. esta es la resultante de la per-sistente tendencia descendente de la producción energética.por último, el estudio de la elasticidad del piB industrial con las importacionesmencionadas valida lo mencionado. considerando el promedio hasta 2011 este in-dicador arroja un valor mayor a 1 (14,3) dando cuenta de la relación que hay entreestas compras externas y el crecimiento o decrecimiento del producto industrial.sin embargo, desde 2008 (cuando se profundiza la contracción de la producciónde hidrocarburos local) este indicador arroja valores inferiores a 2, y arriba, paralos años 2012 a 2014 una elasticidad de 0,89. es decir, las importaciones se amplíanaun cuando la economía se contrae o estanca mostrando su inelasticidad. así, losdatos permiten descartar las afirmaciones del ministro Julio de Vido quien enfati-zaba, en línea con el discurso del gobierno, que las crecientes importaciones eranproducto sólo de la mayor demanda energética registradas por el elevado nivel deactividad económica (la nación, 2012b).antes de concluir este análisis, vale detenerse en 2015. en dicho año las impor-taciones energéticas cayeron 40% en valor, equivalente a la de los productos se-leccionados (-41%). sin embargo, estos últimos descendieron el 7,8% encantidades, en un año en el que el piB industrial tuvo un leve repunte (0,8%). es elprimer año de la serie, desde la profundización de la contracción del sector hidro-carburífero, en el que la expansión del piB (aunque sea moderada) se combina conuna caída de las cantidades importadas. esto se debió, sustancialmente, a dos ele-mentos. en primer lugar, a que después de varios años de pérdidas de producción



Realidad Económica 315 / 1° abr. al 15 may.  2018 / Págs. 9 a 45 / issn 0325-1926

Energía y restricción externa en la Argentina reciente / Mariano A. Barrera - Esteban Serrani

 35

de gas natural, producto de la expropiación de YpF y de la sanción de nuevo marcoregulatorio, en 2015 el país registró un crecimiento del 3,4% explicado en un 85%por YpF, que amplió sus flujos de extracción el 10% y que, combinado con un cre-cimiento moderado del consumo, permitieron sustituir importaciones al reducirlas cantidades compradas de ese fluido en torno del 5%. en segundo lugar, a que sibien la producción de petróleo crudo se mantuvo estancada, se ampliaron sus im-portaciones lo que posibilitó desplazar compras externas de sus principales deri-vados (gasoil y fuel oil), que son más caros que el crudo por su mayor valoragregado, los cuales se contrajeron 4,5%, según datos del Ministerio de energía. sibien esta fue una decisión tomada por la comisión de planificación y coordinaciónestratégica del plan nacional de inversiones Hidrocarburíferas, creada con el de-creto reglamentario de la ley de expropiación de YpF, nº 1277/12, la mayor refi-nación de gasoil (5,0%) estuvo explicada por YpF en un 74% y la de fuel oil (27,3%)en el 46 por ciento.el segundo componente mencionado es el incremento de las importaciones queocasionó la pérdida del superávit comercial energético. este elemento tambiénafectó la percepción política y económica respecto del incremento de los preciosinternacionales, iniciado en 2002. es decir, mientras el saldo externo energéticopermitía contar con excedentes cercanos a los 4.000 millones de dólares anuales(hasta por lo menos 2009), el alza de los precios externos permitía: a) el ingresode divisas a la economía, b) acumular reservas internacionales; c) engrosar los re-cursos fiscales nacionales a través de lo recaudado por los derechos a las exporta-ciones hidrocarburíferas. sin embargo, a partir de 2011 los elevados preciosinternacionales cambiaron completamente el escenario. en este contexto, el estadonacional aceleró las erogaciones del tesoro nacional en forma de subsidios a losfines de frenar el encarecimiento de los servicios energéticos locales; es decir, seincrementaron los subsidios para evitar que los costos de los bienes importados(mayores a los locales) fueran trasladados a la economía nacional, algo que hubieraafectado la competitividad doméstica y acelerado el ritmo inflacionario19. esta di-
19 el mecanismo utilizado consistió en implementar un esquema por medio del cual enaRsa y caMMesaimportaran combustibles (gaseosos y líquidos, respectivamente) que luego eran transferidos a precioslocales a los generadores domésticos, absorbiendo el tesoro nacional el pasivo generado por el diferen-cial de precios con el exterior.
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Cuadro 2. 
Evolución de las importaciones de los principales combustibles, del total país, de la tasa de va-
riación del PIB industrial, la elasticidad importaciones combustibles seleccionados, PIB industrial
en Argentina, de los subsidios energéticos y del resultado fiscal estatal como porcentaje del PIB,

2002 y 2015 (en millones de dólares corrientes y %)

* Dado el cambio de base del PIB y la ausencia de una serie larga del base 2004, para los años previos se
aplicó la variación del base 1993.

Fuente: Elaboración propia sobre la base del INDEC, Ministerio de Hacienda, Ministerio de Energía y Minería
y Muras (2015).

2002 2005 2006 2007 2009 2011 2012 2013 2014 2015
Contrib. al
crecimiento

Gas oil 80 352 294 1.123 1.038 4.004 2.835 3.978 3.026 1.887 29,8

Fuel oil 0 168 327 386 311 1.045 879 411 363 0 0,0

Gas natural licuado 0 0 0 0 251 1.927 2.695 3.590 3.460 2.169 36,0

Gas natural gaseoso 3 187 243 139 158 571 1.104 2.531 2.431 1.383 22,9

Total combustibles
seleccionados

83 706 864 1.648 1.759 7.547 7.514 10.510 9.280 5.439 88,8

Total “Comb. y lubr.”
Argentina

482 1.545 1.732 2.845 2.626 9.413 9.267 11.343 11.454 6.569 100,0

Saldo balanza 
energética

4.157 5.605 6.081 4.104 3.830 -3.115 -2.384 -5.684 -6.543 -4.614 -

Total importaciones
de la Argentina

8.990 28.687 34.154 44.707 38.786 74.319 68.508 73.656 65.230 59.787 -

Part. prod. seleccio-
nados en total de
impo. de “Comb. y
lubr.” (%)

17,2 45,7 49,9 58,0 67,0 80,2 81,1 92,7 81,0 82,8 -

Part. de “Combus. y
lub.” en el total de
impo. del país (%)

5,4 5,4 5,1 6,4 6,8 12,7 13,5 15,4 17,6 11,0 -

Tasa de crec. del PIB
industrial*

-11,0 7,4 9,1 7,5 -7,3 7,7 -2,9 1,5 -5,1 0,8 -

Elasticidad/Inelastici-
dad PIB industrial

8,3 7,4 0,8 3,4 1,9 4,0 0,2 2,4 0,5 2,2 -

Subsidios energéticos
como % del PIB

0,0 0,3 0,6 1,0 1,3 2,0 2,1 2,7 3,5 2,9 -

Resultado Financiero
Fiscal Total como %
del PIB

-1,3 1,6 1,6 1,0 -0,6 -1,4 -2,1 -1,9 -2,4 -3,9 -
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námica provocó que los subsidios del sector energético pasaran de representar el0,6% del piB en 2006 al 3,5% en 2014 y que la economía tuviera la salida neta dedivisas señalada anteriormente. así, los mayores gastos en subsidios fueron expan-diendo anualmente el déficit del estado nacional que finalizó 2015 con casi 4% delpiB, que no fue mayor por la caída de los precios internacionales y los menoressubsidios destinados a enaRsa para importar combustibles (descendieron el 42%en dólares) (cuadro 2).la marcada dependencia hidrocarburífera de la matriz energética argentina(particularmente del gas natural, que en 2014 alcanzó el 52% en el consumo pri-mario), le confirió al oligopolio energético un factor de notable y efectiva presióndebido a la concentración del mercado en un acotado número de empresas. estefue uno de los elementos que fortaleció al sector para que, en un contexto de caídade los precios internacionales desde 2014 (gráfico 2), en la argentina se mantu-vieran por encima con el argumento de favorecer la inversión y mantener el nivelgeneral de actividad de la economía.si bien el gobierno fue efectivo para contener los precios a través de acuerdosde precios y derechos de exportación, lo cierto es que el capital privado mantuvoel control de las inversiones. este proceso permite comprender que regular los pre-cios sin una consecuente regulación de las inversiones es una política de corto plazopara desarrollar la actividad. ante la falta de inversiones por parte del capital pri-vado, la producción de hidrocarburos y derivados profundizó su descenso o estan-camiento, en un contexto de creciente demanda global de energía. laprofundización de la subexploración y la reducción desde 2008 del uso de la capa-cidad instalada (en un contexto de alza del consumo) tenían como objetivo desa-bastecer el mercado de combustibles líquidos para forzar su importación y que losprecios internos se alinearan con los de paridad de importación.
Conclusiones: política energética y restricción externa en la Argentina la problemática relación entre crecimiento industrial, consumo energético ycrisis de balanza de pagos es un fenómeno recurrente en la historia económica ar-gentina. durante la industrialización por sustitución de importaciones la ecuación



Realidad Económica 315 / 1° abr. al 15 may.  2018 / Págs. 9 a 45 / issn 0325-1926

 38

Energía y restricción externa en la Argentina reciente / Mariano A. Barrera - Esteban Serrani

energética se presentó como un persistente obstáculo para la planificación estataldel desarrollo económico.las reformas estructurales del sector energético desplegadas durante la décadade 1990 apuntaron a la eliminación de la intervención estatal y a la liberación delas “fuerzas del mercado”, en la medida en que el mercado asignaría eficazmentelos recursos para que la actividad ingresara en una fase de expansión sustentable.sin embargo, dicha desregulación conllevó, en la práctica, una verdadera re-regu-lación, en claro contraste con los objetivos enarbolados por el discurso neoliberal.en primer lugar, implicó una amplia intervención del estado a través de las priva-tizaciones de empresas estatales, la desregulación de los servicios públicos y lasanción de leyes, decretos y resoluciones que buscaron despejarle el terreno al“libre juego de la oferta y la demanda”. en segundo lugar, esta política redundó enla cesión del poder regulatorio a un núcleo acotado de grandes empresas privadasque operaban tanto en el complejo hidrocarburífero como en el mercado energéticoen general.en este sentido, las reformas estructurales tuvieron un impacto inmediato alpermitir: a) el rápido despliegue de la demanda global energética sustentada sobrela infraestructura desarrollada por las empresas estatales durante las décadas an-teriores; b) el desarrollo por parte del capital privado de estrategias de negociosfundadas sobre inversiones de corto plazo que permitieran un repago aceleradode la inversión; c) el acople de los precios internos a los internacionales, que favo-reció la internacionalización de rentas extraordinarias derivada de la capacidad defijar precios y de controlar la oferta por la escasa competencia de mercado.las políticas implementadas desde 2002, pese a no haber desarticulado el fun-cionamiento del oligopolio energético, tuvieron efectos progresivos sobre algunosindicadores del sector, asociados principalmente con la ampliación de la cobertura.a su vez, el desacople de los precios internos del crudo, de los combustibles líquidosy del gas natural residencial respecto de la dinámica internacional se convirtiótanto en un vector de competitividad para el conjunto de la economía argentinacomo para la dinamización del consumo en el mercado doméstico. sin embargo,ante esta orientación de la politica estatal (que generó una menor rentabilidad re-
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lativa para las firmas locales respecto de las que operaban en el escenario interna-cional), la respuesta del oligopolio energético fue profundizar la estrategia de so-breexplotación de los yacimientos reduciendo al mínimo histórico la exploración.en última instancia, la mayor intervención estatal durante los 2000 (captura derenta petrolera, desacople de precios internos e inversión en infraestructura deservicios públicos) tuvo como límite estructural la imposibilidad de disciplinar aloligopolio energético en términos de incrementar la producción y sostener la in-versión de riesgo que permitiera la reposición de reservas de largo plazo. en suma, el impacto de la crisis externa energética en la macroeconomía argen-tina, que irrumpió en 2011 generando un cuasi estancamiento del piB, se debió auna serie de tendencias contrapuestas. la marcada disminución de las inversionesde riesgo desde mediados de la década de 1990, centrando las inversiones sobrelas áreas productivas, se articuló con un aumento de los pozos en explotación y unaexpansión en la formación de capital en potencia instalada eléctrica sobre la basede gas natural. esto consolidó una estructura energética que entró en crisis cuandola economía comenzó a crecer aceleradamente luego de la implosión de la valori-zación financiera. ante la creciente demanda energética suscitada desde 2003, elgobierno utilizó como estrategia para ampliar la oferta eléctrica la instalación decentrales térmicas (debido a la rápida maduración de las obras), consolidando aúnmás la dependencia hidrocarburífera en un contexto de caída de la producción, delas reservas y de expansión de la conexión de gas natural y electricidad, ampliandoel consumo del sistema. para cubrir el desfasaje entre oferta y demanda energéticacrecieron notablemente las importaciones de combustibles (a una tasa anual del37,4%) lo que derivó en el déficit comercial energético de 2011. este conjunto devariables que originaron una pérdida de divisas en materia energética en torno delos 12.500 millones de dólares anuales considerando los años 2006 y 2014, fuecentral en el escenario de restricción externa del último quinquenio del gobiernokirchnerista en la medida en que generaron un freno en la economía: luego de uncrecimiento del piB a tasas del orden del 6,2% entre 2002 y 2011, entre los años2012 y 2015 creció apenas al 0,8% anual (con una contracción del piB per cápitadel 0,3% por año, frente a un crecimiento del 5,6% del período previo). si bien exis-tieron diversos factores que contribuyeron a la emergencia de la restricción externa(la baja integración local de los motores de crecimiento del sector industrial —polo
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ensamblador de tierra del Fuego y el sector automotriz—; los límites para salir almercado de capitales que imponía el conflicto con los fondos buitre; la elevada fugade capitales, entre los principales), el complejo energético fue relevante a partir deque explicó 81% del déficit de cuenta corriente del balance de pagos entre 2006 y2014.la emergencia del déficit comercial energético no sólo tuvo impactos negativosen la escasez de divisas sino que también afectó las cuentas fiscales, en la medidaen que el estado aumentó notablemente los subsidios para evitar que el elevadoprecio internacional de los combustibles se traslade al mercado interno. esta es-trategia, sumada a la política llevada adelante desde 2002 de retrasar las tarifas delos servicios públicos frente a la inflación para quitarle presión a los precios, ampliónotablemente el déficit fiscal del estado, que llegó a 3,9 puntos porcentuales delpiB en 2015. de este modo, el impacto del saldo negativo del balance comercial nofue sólo económico, sino que también alteró la percepción política sobre los altosprecios internacionales. Mientras existían excedentes comerciales, las exportacio-nes a precios elevados aportaban divisas y recursos fiscales (por el cobro de dere-chos de exportación). sin embargo, el déficit comercial alteró esta apreciación, entanto que el estado comenzó a perder divisas y a engrosar el déficit fiscal vía sub-sidios.en efecto, la estructural dependencia de divisas para sostener las importacionesenergéticas se vio agravada por la consolidación de la generación de electricidadsobre la base de fuentes térmicas, que consolidó la dependencia de hidrocarburosen un contexto de caída de la oferta local. en relación con los precios, los controlesejercidos con posterioridad a 2002 derivaron en la profundización de la desinver-sión en exploración a la par de una maduración general de los pozos en explotación.es decir, que al eliminar la lógica del costo de oportunidad para la determinaciónde los precios internos, esta situación redundó en que luego de un efectivo desa-cople de los precios internos de los internacionales hasta por lo menos 2011-2013(dependiendo de qué segmento de la cadena energética se considere), el estadoterminó cediendo a las presiones del complejo hidrocarburífero, forzándolo a con-validar mayores precios en un contexto de creciente restricción externa y déficitfiscal. 
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en suma, es válido afirmar que el gobierno no logró disciplinar al oligopolio pri-vado en la medida en que la regulación de precios no fue acompañada de inversio-nes suficientes para reponer las reservas del stock extraído. la descapitalizacióndel sector obliga a cuestionar el argumento de que es posible disciplinar al capitalprivado en un contexto de débiles capacidades estatales y bajo un esquema eco-nómico con predominio del capital privado. es decir, la experiencia de la evoluciónreciente del sector energético demostró que, por lo menos en países periféricoscomo la argentina, sólo el estado puede desarrollar actividades estratégicas comoel sector hidrocarburífero (cuyos precios se referencian con los internacionales,como el caso de la siderurgia, entre otros) con precios que no sigan los parámetrosexternos y sean compatibles con un esquema que permita otorgar competitividada los sectores económicos locales.   
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VII Jornada Debate Cátedra Libre de Estudios Agrarios Ing. Agr. Giberti Problemas actuales del agro argentino

ResumenEn la jornada se plantean los principales problemas en el marco de procesos de ex-pansión de las formas sociales de capitalismo agrario y de concentración de la produc-ción en la Argentina, a la vez que se busca identificar las decisiones que inciden en esosprocesos y su relación con la pluralidad de actores que participan de los mismos. seinicia con una revisión de las políticas macroeconómicas vigentes y continúa con elanálisis de la política agropecuaria, en la que la reducción o eliminación de las reten-ciones a las exportaciones constituye su expresión más visible, pero donde otras me-didas sectoriales pueden estar redefiniendo la suerte diferencial de los actores delsector. Finalmente, en lo que también es ya una tradición de la cátedra, se aborda la situa-ción de los actores más vulnerables del sector agropecuario: la producción familiar, lasituación de los pueblos originarios y los problemas de estos actores vinculados consus derechos a la tierra, al agua y al financiamiento.
Palabras clave: Agricultura – Política agropecuaria – Agricultura familiar – Economíasregionales - Campesinado
Abstract

Seventh IADE Debate Conference - Open Professorship of Agrarian Studies "Agr. Ho-
racio Giberti" Current problems of Argentine Agrobusiness   At the conference, the main problems of the process of expansion of the social mod-els of agrarian capitalism and concentration of production in Argentina are laid out, aswell as a search to identify the decisions which impact these process and their rela-tionship with the multiplicity of agents that participate in said process. initially, a revi-sion of current macroeconomic policies is set out, to afterwards continue with theanalysis of agrarian policy, where reduction or elimination of export taxes constitutesits most visible expression, but where other sectorial measures might redefine the dif-ferential fate of the agents of the sector.Finally, in what is  also already a tradition at the Professorship, the situation of themost vulnerable agents of the agrarian sector is addressed: family production, the sit-uation of aboriginal peoples and the issues of these agents in relation to their rights toland, water and financing.
Keywords: Agriculture - Agrarian Policy - Family Agriculture - Regional Economies - Far-mer Population
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Segundo panel

Problemas de las explotaciones agrarias familiares y 
otros actores vulnerables

Matías BergerLicenciado en sociología y Doctor de la Universidad de Buenos Aires. investigador del Conicet en Estrategias de acu-mulación política y legitimación de organizaciones gremiales campesinas y de trabajadores agrícolas. Trabajó en el Mi-nisterio de Agricultura, Ganadería y Pesca de la nación. 
Reconfiguración de instituciones, redefinición de sujetos y constitución de espa-
cios y tramas organizacionales (2003-2017)B uenas tardes. Muchas gracias por la invitación a susana y al resto de laCátedra Libre Horacio Giberti. La verdad que es un gusto estar acá y siem-pre es una instancia muy interesante para los que trabajamos en cuestio-nes que si elaboramos en soledad carecen de sentido; estar aquí le da sentido a esetrabajo. Cuando susana me propuso intervenir en la mesa, me sugirió hablar sobre po-líticas públicas y sobre la actualidad. Yo me tomé la licencia de ir un poco más haciala historia, que es bastante breve, de lo que podríamos llamar políticas para los sec-tores agrarios subalternos pampeanos no capitalizados del agro argentino. Comodijo Javier Rodríguez previamente, hay un sesgo hacia considerar al agro argentinocomo circunscripto a la región pampeana que muchos intentamos día a día rompero reelaborar, pero no es nada sencillo.
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Pensé en una breve exposición sobre este eje a modo de título: “Reconfiguraciónde instituciones, redefinición de sujetos, y constitución de espacios y tramas orga-nizacionales (2003-2017)”. Tomo ese período porque permite contrastar con elmomento actual muchas cuestiones que hacen a la cuestión agraria en la Argentina,aunque va a haber otras cuestiones que son previas a ese período. Me parece im-portante que recuperemos un poco una perspectiva histórica que arranca más alláde los noventa. La mirada sobre otro campo en la Argentina se remonta hasta elsiglo XiX. Y al menos desde la década de los sesenta hay elaboraciones conceptua-les, intelectuales y movilizaciones sociales que la expresan. Me parece necesariorescatar esa perspectiva, y parte de ella es la caracterización del minifundio dentrode las connotaciones y la mirada política de ese momento1. Por eso quiero rescatarese hilo de la historia, que se materializa de alguna manera, paradójicamente aun-que no tanto, en la Argentina neoliberal de los ‘90 con el Programa social Agrope-cuario implementado en 1993. si bien había programas previos, es el primero dealcance nacional, y dura de 1993 a 2008. En relación con ese período que abarcalos gobiernos neoliberales y gobiernos neodesarrollistas considero que podemoshablar de una reconfiguración inconclusa de políticas estatales orientadas a lapromoción del desarrollo rural y en particular a los sujetos rurales/agrarios su-balternos. El PsA no se liquida o transforma inmediatamente con el nuevo períodode gobierno: demora un tiempo y cataliza de alguna manera con el conflicto de2008 por la resolución 125.Es bastante relevante pensar en ese catalizador, porque actualiza y reimpulsaprocesos, obliga a tomar decisiones a los actores que participaban, pero por otrolado nos demuestra el estado abierto que había en esas cuestiones2. De hecho, lapropia aparición de la categoría de “agricultura familiar” en la Argentina puede ser
1 Me refiero entre otros a los trabajos de Caracciolo, Rodríguez sánchez, slutzky, Borro, Piñeiro, soverna,Aparicio, Archetti, stolen, Bartolomé, Vessuri, Hermitte, Herrán, Ansaldi,  Rozé, Ferrara, Forni, neiman,Benencia, Giarracca, Teubal, Manzanal y Lattuada. 
2 Empleo el concepto de “cuestión” en el sentido de un “asunto socialmente problematizado” siguiendo ladefinición que hacen Oszlak y O´Donnell en el texto “Estado y políticas estatales en América Latina: haciauna estrategia de investigación”.  Es un proceso a lo largo del cual diferentes actores toman posición paramodificar o conservar el mapa de relaciones sociales. Y tomo la definición de política de Weber como“aspiración a la participación en el poder o a la influencia en la distribución del poder entre estados oentre los grupos humanos que comprende un estado en su interior”
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rastreada desde 2003. El Mercosur la instala como categoría política desde insti-tuciones estatales, se va haciendo carne en algunos de los sujetos y se pone en ten-sión y discusión paulatinamente, o sea que llevó su tiempo. Esto se plasma en unanueva institucionalidad que surge en 2008-2009, con la subsecretaría de Agricul-tura Familiar y su posterior transformación en secretaría de Agricultura Familiarentre 2014 y 2016.Paralelamente se configuran otras instituciones que trabajaban sobre esa cues-tión: se crea en 2005 el Centro de investigación y Desarrollo Tecnológico para laAF (CiPAF) y se venía trabajando con el Pro Huerta, con algunas particularidadesmás orientadas a la agricultura urbana y a problemas de alimentación. En 2014 elinTA genera proyectos con enfoque territorial y, por otro lado, también en 2014,se lanza el programa Cambio Rural ii, que por primera vez incorpora como sujetode cambio rural a la agricultura familiar, mediante la categoría de “productorestransicionales”, es decir, agricultores familiares con posibilidad de capitalizarse3.Con todo esto quiero hacer hincapié en el adjetivo “inconcluso” de esta reconfi-guración institucional que se inicia en 2003 y se observa en nuevas institucionesque abordan el campo del desarrollo rural, la modificación de otras, la apariciónde nuevas categorías y la reconfiguración de tramas organizacionales. Un ejemploes la categoría de Agricultor Familiar, que viene jalonada por Brasil y por el Mer-cosur, con un impacto tal que no se la hace propia de manera inmediata. Brasil teníapor lo menos quince años de discusión sobre la designación y sobre los atributos,los sujetos y la orientación de las políticas. De hecho, el PROnAF, el Programa na-cional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar brasileño, se inicia en 1995,de manera que se llevaba un tiempo de trabajo en esas cuestiones. La Argentina,en 2003, un poco para acomodarse regionalmente y seguir ese enfoque, con lasdisputas regionales de por medio, avanza en el uso de esa categoría y esto generauna redefinición de objetivos y sujetos destinatarios de las acciones. 
3 Durante 2016 y 2017 el gobierno de Cambiemos excluyó a esta categoría recientemente incorporada ce-rrando los grupos conformados por este tipo de productores o renombrándolos como Grupos de Abas-tecimiento Local en la órbita del Ministerio de Desarrollo social. 
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De las categorías asociadas con la vulnerabilidad pasamos a la Agricultura Fa-miliar, en principio mucho más amplia, lo cual trae una necesidad de redefinir losobjetivos y los programas orientados a este sujeto, cosa que entiendo que quedóinconclusa en un aspecto que marco acá, que es la forma de trabajo territorial y losformatos organizacionales del grupo de proyectos, aspectos nucleares del PsA, másallá de la enorme cantidad de diferencias que había en cada provincia por la tramaorganizacional que tuvieron, por la formación de los técnicos, por el tipo de víncu-los, es decir, todas las diferencias que uno se puede imaginar que se plasman en eltrabajo territorial. sin embargo, muchas veces tenemos una excesiva confianza enque el Estado es una institución homogénea, que marca un camino y que todo ytodos siguen en esa dirección, pero en realidad hay interpretaciones muy diversas,a veces intencionalmente diversas. no es una cuestión de “hago lo que quiero”, sinode “hago lo que creo”, orientándose hacia un lugar, y así se redefine este trabajo te-rritorial en función de cómo cada uno cree que se deben plasmar los objetivos enel territorio.Con fundamento en los trabajos de campo que he realizado, esto es algo queconsidero como uno de los aspectos más inconclusos y menos trabajadas de esareconfiguración, y actualmente menos trabajada aún. si hay una ruptura que unopuede comprender hoy, es la ruptura sobre la comprensión de los dispositivos ins-titucionales y sobre las categorías. Me permito, tal vez desordenadamente, hacerla comparación: si antes no tuvimos una adecuada discusión de cómo dábamos esesalto de objetivos del Programa social Agropecuario con la incorporación de la agri-cultura familiar, la tendencia que actualmente uno puede ver en lo que queda de lasecretaría de Agricultura Familiar es la redefinición del sujeto al que se orientanlas políticas orientadas a trabajar con Agricultores Familiares capitalizados. Porello se incorpora una nueva subcategoría a la AF, el AF con tres trabajadores asala-riados, en las definiciones parece predominar un sentido economicista y un retornoa considerar como sujeto productivo a aquel que tiene un cierto grado de capitali-zación, y que va desplazando a las categorías consideradas de subsistencia. se vuelve a lo que era una discusión previa: el resto son sujetos para el desa-rrollo social, pobres rurales, que nada tienen que ver con la producción, porque nopuede ser recuperada su condición de productores, ni guarecida o mejorada su in-
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serción comercial4. Esto es parte de la discusión que creo que quedó inconclusadesde nuestro propio campo, tomando lo que decía al principio Mercedes Marcódel Pont. Me parece que es bueno que reflexionemos críticamente sobre las prác-ticas que realizamos, porque, si se da la ocasión –y soy de los que creen que se vaa dar– de recuperar y reorientar nuevamente las políticas de gobierno, vamos a ne-cesitar mucho trabajo analítico para hacerlo. Creo, de manera rápida, que aun condoce años, las discusiones que no se dan a tiempo son discusiones que se van per-diendo, y cuando hay cambios de gobierno con una orientación tan diferente, que-damos más desguarnecidos.     Por otro lado, un tercer aspecto que no se saldó es el de los niveles de articula-ción entre los gobiernos nacionales, subnacionales, organismos descentralizadosy otras dependencias. Ya el PsA, en su etapa de creación institucional, no tenía unadefinición acabada de cuál era la articulación entre el gobierno nacional, el provin-cial y el municipal. nuevamente, dependiendo mucho de cada una de las gestionesy de la relación con los gobiernos provinciales, no había un adecuado eslabona-miento de eso, ni siquiera en la intención que uno pudiera leer, y eso es algo quepersistió. La secretaría de Agricultura Familiar tenía posibilidades de actuar en elterritorio nacional; sin embargo, hay cuestiones que en el orden provincial no podíatrabajar adecuadamente. La cuestión de la tierra era la más obvia, -me estoy me-tiendo en el terreno de otra expositora- pero faltaba determinar los sujetos, los ob-jetivos y, mucho más, las herramientas de los distintos aspectos de las políticaspúblicas. ni hablar de las tramas organizacionales: ocurre muchas veces que losgobiernos provinciales reconocen determinados actores u organizaciones y el go-bierno nacional no, o bien reconoce otras tramas. Eso es algo que, si no se dirimede alguna manera, genera caminos paralelos y alternativos. Uno no puede ordenartodo5: nadie dice eso, pero sí por lo menos generar espacios de articulación un poco
4 ilustrativamente para el caso que abordamos, Oszlak y O'Donnell sostienen  que hay distintas formas deabordar y resolver una cuestió; una de ellas es llevar adelante políticas de “bloqueo” negando que cons-tituya un problema, afirmando su inevitabilidad, relegándolo al olvido y/o reprimiendo a quienes inten-tan plantearlo. Desde mi perspectiva, el gobierno de Cambiemos lleva adelante una política de “bloqueo”en relación con los sectores agrarios/rurales subalternos consistente con su orientación política general. 5 Me remito aquí al texto de Veena Das y Deborah Poole “El Estado y sus márgenes. Etnografías compara-das” y su propuesta de poner en cuestión la funcionalidad ordenadora del Estado observada en los es-pacios de desorden y la crítica de la imagen del Estado como organización racional del gobiernoamenazada por el estado de naturaleza. 
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más organizados, porque si no, de alguna manera el Estado quiere organizar y enrealidad actúa como desorganizador de la propia vida asociativa que pretende for-talecer y fomentar.Algo tiene que ver entonces con la composición de las tramas organizacionales.Yo había mencionado la importancia del Mercosur en el impulso a la organización.También, a instancias de ese espacio, el Foro nacional de la Agricultura Familiar(FonAF) fue un espacio generado por el Estado argentino para ese intercambio conlas tramas organizacionales. La referencia a este espacio excede el tiempo quetengo, pero lo que se dio en ese punto fue un proceso de constitución y reconoci-miento de espacios políticos, también, de alguna manera, inconcluso, que en 2014se tornó en el Consejo de la Agricultura Familiar, Campesina e indígena (CAFCi),donde había un mayor reconocimiento de las organizaciones, siempre con el pro-blema que mencionaba antes: se reconocían determinadas tramas organizacionalesque participaban en los espacios del Estado nacional, pero no había correlato deeso en los Estados provinciales. Hoy no llega a haberlo y el retroceso es muchomayor. Creo que no hace falta aclarar que el gobierno actual tiene mucho menosinterés en el reconocimiento de esas tramas y esos conflictos, e incluso en provin-cias en las que se podría haber avanzado, hoy hasta puede haber un cierto acuerdocon el gobierno nacional para no avanzar en el reconocimiento de estas temáticasy problemas. Los conflictos por las tierras que está habiendo en distintos lugaresde la Argentina son una buena muestra de eso, con gobiernos provinciales enva-lentonados en no ceder ni un ápice y, por el contrario, en avanzar en el desplaza-miento de poblaciones para la puesta en valor de la tierra concediéndola a distintasfracciones del capital.En relación con eso, en 2009 se crea la Unidad para el Cambio Rural (UCAR)como parte de ese andamiaje institucional, y de alguna manera se observa ahí elefecto de esa puja de articulaciones o esa reconfiguración inconclusa, porque laUCAR tiene otros mecanismos de implementación y herramientas. La UCAR trabajaa partir de convenios de adhesión con las provincias y a partir de ahí genera mesasprovinciales en las cuales los recursos se orientan hacia los actores de la sociedadcivil. Es un mecanismo distinto del anterior, porque los gobiernos provincialesestán incluidos, y no en vano son la institución que tenía la posibilidad de finan-ciamiento efectivo de algunas actividades, mientras que la secretaría de Agricultura
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Familiar no lo tenía, aunque como contrapartida contaba con los técnicos en el te-rritorio. En cambio, la otra institución posee dinero y funciona de una manera to-talmente distinta.Trato de ser lo más claro posible, porque a veces cuesta conocer ese mapa ins-titucional. A priori son nombres, pero también son prácticas, maneras de hacer,formatos administrativos, todos con distinto impacto territorial, porque hay unabaja articulación de esas políticas estatales. Para finalizar, me parece importante, y es una discusión que tenemos que recu-perar, pensar y entender la ruralidad del sector agropecuario y la agricultura fami-liar en el proceso de acumulación de capital en relación con el trabajo, la ocupaciónterritorial, la tecnología y el medio ambiente. no podemos tener una mirada uni-dimensional de esos procesos ni separarlos, que es a veces un error que comete-mos: separar la reflexión sobre la agricultura familiar del resto del sectoragropecuario. Ese tratamiento sólo consigue convertirla en un sector marginal, quees supuestamente el lugar del que queremos sacarla. De hecho, me parece que esparte de la discusión que han presentado Marcó del Pont y en parte Javier Rodrí-guez acerca de la regulación del comercio exterior y la formulación de políticas pú-blicas. 
Viviana CanetDoctora en Derecho por la Universidad de Buenos Aires. Actualmente es asesora en la Dirección de Protección de Dere-chos y Resolución de Conflictos de la secretaría de Derechos Humanos y Pluralismo Cultural de la nación. se ha desem-peñado en distintas áreas del Estado, con distintas responsabilidades en la planificación, diseño y ejecución de políticaspúblicas con enfoque de derechos humanos y perspectiva de género e intercultural vinculadas con el acceso a las tierrasde los pueblos originarios y campesinos.B uenas tardes a todas y a todos. En primer lugar, quiero agradecer a susanay a los organizadores de estas Jornadas. Para mí es un honor ser parte deeste panel, con este grupo de compañeras y compañeros con los quehemos compartido trabajo y militancia.
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Voy a hablar de la situación de un actor que se inserta en las tramas que va adesarrollar Florencia sobre el tema tierras y a las que ya se refirieron Matías y Cris-tina. La exposición se divide en dos partes: por un lado, los datos que me pareceque hay que conocer sobre los pueblos originarios en la Argentina, y por otro, al-gunas premisas para la lectura, porque los datos se pueden leer de muchas mane-ras. En la segunda parte voy a tomar cuatro ejes que me parecen estructurales enla problemática indígena, mostrando de alguna manera los logros –porque no soytan pesimista–, los conflictos y los desafíos. Obviamente, es un esquema, y por esose presta a que le pongamos mucho más cuerpo, músculo, etc., pero en principioyo tengo una evaluación positiva de lo que hemos logrado hacer en estos doce años–en lo que se llama “la década ganada”– con y para los pueblos originarios. Los dos primeros mapas muestran dónde están los pueblos originarios hoy. Elprimero es del Ministerio de Educación de la nación (2014); lo pueden encontraren la web, aunque casi todas las páginas han sido vaciadas. El otro mapa lo ha cons-truido el Encuentro nacional de Organizaciones Territoriales de los Pueblos Origi-narios (EnOTPO), en el año 2013, con todos los pueblos que se han idoautorreconociendo y visibilizando en la Argentina a lo largo de este tiempo. Algunos datos: son más de 35 pueblos. El proceso de visibilización está en mar-cha y también está atravesado por necesidades políticas, con lo cual algunos pue-blos se subdividen según las necesidades que se van dando en las distintasjurisdicciones provinciales. Algunos mapas que ilustran esta situación se puedenencontrar en la web. El primero es del Ministerio de Educación de la nación (2014)en el que se identifican más de 35 pueblos, tomando como referencia distintas fuen-tes6. El segundo lo ha construido el Encuentro nacional de Organizaciones Terri-toriales de los Pueblos Originarios (EnOTPO), en el año 2013, con los 38 pueblosque se han ido autorreconociendo y visibilizando en la Argentina a lo largo de estetiempo7.Hablan entre catorce y quince lenguas; constituyen el 2,4 % de la población y el3 % de los hogares. Un dato significativo es que el 18 % habita en áreas rurales.6 http://mapa.educacion.gob.ar/sistema-educativo/wp-content/uploads/sites/3/2016/02/PUEBLOs-in-DiGEnAs_A4.pdf 7 http://enotpo.blogspot.com.ar 
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Dentro del millón de personas que se autorreconocen como parte de los pueblosoriginarios, el 18 % habita en territorios rurales, y en algunas provincias esos por-centajes son todavía más altos. En departamentos de varias provincias práctica-mente constituyen el total de la población. En salta, en el departamento santaVictoria Oeste, el municipio nazareno es un municipio indígena. En Tucumán lascomunidades diaguitas de Amaicha del Valle y Quilmes, avanzan en este sentido.Muy interesante también la experiencia de las comunidades mapuche en Aluminé,provincia del neuquén, donde los pueblos originarios han recuperado el controldel territorio, en buena medida.En nuestro país, los pueblos originarios están organizados en alrededor de 1800comunidades, y se estima que ocupan entre 14 y 18 millones de hectáreas, de lascuales han sido identificadas y relevadas 7 millones. De éstas, 3,2 millones estánescrituradas y 2 millones en proceso de escrituración. Cuando digo que están enproceso, es porque hay algunos decretos o leyes, algunos elementos jurídicos queformalizan el derecho, lo cual no quiere decir que se llegue a la escritura, hechoque siempre implica una lucha. Los datos son del Censo 2010, se encuentran en losdos tomos que publicó el inDEC. Los números sobre condiciones de vida sorpren-den mucho, por eso recuerden que sólo el 18 % habita en ámbitos rurales, la ma-yoría habita en los núcleos urbanos. La mayor cantidad de población habita enBuenos Aires y en el conurbano bonaerense, y en ciudades como Resistencia,Viedma o Rosario. El 52 % tiene cobertura de salud, el 75,2 % es por obra social,pero el porcentaje desciende al 30 % en la provincia de salta o al 20 % en Formosa.En educación, el porcentaje de la población analfabeta es más alto en relacióncon la media nacional. El Censo considera población alfabetizada a la que sabe leery escribir en castellano, pero la mayoría de esta población considerada analfabeta–es una opinión que me animo a dar, pero tómenlo entre comillas– es bilingüe:habla en castellano y en alguna lengua indígena. no sabe leer y escribir en caste-llano y por eso se la considera analfabeta.En cuanto a jubilaciones y pensiones, es importantísimo lo que se ha conseguidocon la asignación universal y con la ampliación de la cobertura previsional: el 89% tiene cobertura de seguridad social. En lo referido a la calidad de la vivienda yel hábitat: el 89 % habita en casas o departamentos de las cuales, el 29.8% son de-
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ficitarias, porcentajes que ascienden a 92,4% en Formosa, 81% en Chaco, 71,7%en salta y 53,1% en Jujuy. En relación con el acceso a la red pública de agua, el79,5% tiene acceso en todo el país, pero ese porcentaje desciende a 14% en la pro-vincia de Formosa. El 49,8% tienen acceso a la red de gas, pero nuevamente, en lasprovincias de Formosa y Chaco (sin gas natural) el 78.3% y el 56.5% respectiva-mente utilizan leña o carbón como principal combustible.  Como se ve, el acceso alos servicios básicos, son radicalmente diferentes en lo urbano respecto de lo rural. Otro dato a destacar es la institucionalidad nacional: existe el instituto nacionalde Asuntos indígenas, que estaba en el ámbito del Ministerio de Desarrollo socialy que con el actual gobierno ha pasado a la secretaría de Derechos Humanos y Plu-ralismo Cultural, en el ámbito del Ministerio de Justicia. En el gobierno anterior sedio un paso importante en la construcción de la institucionalidad indígena nacionalcon la creación del Consejo de Participación indígena (CPi) sobre el que volveré,que ahora está prácticamente desactivado.A su vez, en las provincias hay dependencias oficiales competentes que tienenparticipación indígena, porque los pueblos están representados, aunque en algunasjurisdicciones en forma clientelar, dado que los mecanismos de elección hacen quese unifiquen todos los indígenas por fuera de sus comunidades en padrones elec-torales, rompiendo las estructuras organizativas que tienen estos pueblos. Antes de entrar a describir su situación desde las políticas públicas, quisieraaportar elementos para considerar  que la cuestión indígena está estrechamenteligada con la cuestión agraria, porque la concentración de la tierra en la Argentinase hizo a costa de los pueblos indígenas, y me parece que los siguientes mapas ten-dríamos que tenerlos casi internalizados, porque hay problemas de justicia, de re-paración histórica, que también incluye y padece la población criolla que ha sidoinvisibilizada, pero que con los pueblos originarios se ve muy claro. El mapa 1muestra el territorio argentino a fines del siglo XViii, cuando se empezó a constituirel Estado argentino: las áreas blancas identifican el territorio en posesión del Es-tado argentino; el resto es territorio ocupado por pueblos originarios con acuerdoscelebrados con la Corona española –más tarde, recordemos, con el Estado, en unnúmero que asciende a más de cien los tratados relevados–. El mapa 2, identifica
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Mapa 1.
El territorio argentino a mediados del siglo XVIII

Fuente: C. Martínez Sarasola, Nuestros paisanos, los indios, 1996.

Mapa 2.
El territorio argentino a fines del siglo XIX

Fuente: C. Martínez Sarasola, Nuestros paisanos, los indios, 1996.



Realidad Económica 315 / 1° abr. al 15 may.  2018 / Págs. 47 a 83 / issn 0325-1926

 60

VII Jornada Debate Cátedra Libre de Estudios Agrarios Ing. Agr. Giberti Problemas actuales del agro argentino

la ocupación a fines del siglo XiX. Como se ve, fueron desplazados, en su mayorparte, hacia todas las fronteras.El mapa 3, que he tomado de la cartilla Tierra y Desarrollo Territorial elaboradapor la Corriente Agraria y nacional (CAnPO) es un mapa más complejo, pero queme parece interesante que lo tengan, muestra las distintas situaciones jurídicasque se daban dentro del territorio del Estado argentino, y me interesan, en parti-cular, los territorios que después del genocidio de la Campaña del Desierto todavíaquedaron en posesión de los pueblos originarios y que se convirtieron en territo-rios nacionales, es decir, territorios manejado por el Estado nacional cuyos habi-
Mapa 3.

Situación jurídica del territorio del Estado Argentino 1881

Fuente: Cartilla Tierra y Desarrollo Territorial elaborada por la Corriente Agraria y Nacional (CANPO), 2013
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tantes no tuvieron derechos políticos hasta 1949, cuando por primera vez, para laelección de representantes a la Asamblea Constituyente, se les reconoció el derechoal voto.Marcado con gris, se muestran los territorios usurpados en la llamada Campañadel Desierto. El rayado vertical como primer límite, y debajo de ese territorio, eltomado en la segunda Campaña del Desierto, de 1881. Es decir, cuando se consti-tuyó el Estado argentino, la posesión del territorio por parte del Estado es la su-perficie que se ve en blanco, imagínense ustedes, además, lo que serían los grises.Por eso, la concentración pampeana –núcleo de la cuestión agraria– me parece queestá muy vinculada con esta historia del territorio de ocupación y confiscación.Para explicar ese mapa hay dos instituciones que me parece que no siempreponderamos en este sentido: una es el empréstito Baring Brothers, que tuvo comogarantía la tierra pública, y la tierra pública fue dada bajo un contrato que se llamaenfiteusis a la clase contrabandista de Buenos Aires para que en veinte años, pocomás o menos, se convirtiera en mercantil y terrateniente. La formación de una eliteoligárquica evitó que el imperio (inglaterra) tuviera que invadir el territorio, por-que ya había dentro del territorio una clase terrateniente que iba a asegurar elpacto con el colonizador. La otra institución es el territorio nacional, figura jurídicaque se usa para domar ese territorio que la provincia de Buenos Aires -que incluíatoda la Patagonia-, quería reivindicar y de hecho reivindica con la Constitución de1854. La provincia de Buenos Aires llegaba hasta Tierra del Fuego, según lo decíasu Constitución. Estos mapas muestran de alguna manera cómo fue el desarrolloterritorial y una de las causas principales de la actual situación de los pueblos ori-ginarios.Como dije al comienzo, también quisiera aportar una estrategia de lecturaacerca de los logros, conflictos y desafíos en torno de los cuatro ejes de las políticaspúblicas que considero centrales porque van a la cuestión de fondo –a saber: suje-tos de derecho, tierras comunitarias, derecho a la consulta y participación y desa-rrollo con identidad– dado que desde un modelo nacional y popular, todos losdemás derechos están integrados en un modelo de inclusión con enfoque de dere-chos. En primer lugar: evitar la generalización. son pueblos muy distintos; es im-
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posible hablar de los pueblos originarios en forma genérica. incluso dentro de losmismos pueblos, la lucha territorial con las distintas jurisdicciones provinciales hagenerado distintas estrategias y se plasma en diferentes formas organizativas. noes lo mismo el pueblo mapuche que habita en neuquén, con un gobernador comosapag que los organizó y los ordenó, pero que después no quería que crecieran,porque sus reivindicaciones desordenaban el territorio, que el que habita en la pro-vincia de Chubut, que siempre negó que tuviera pueblos originarios: eran algunospaisanos que estaban perdidos en la meseta patagónica.   La segunda cuestión que quiero remarcar es que considero que la cuestión in-dígena está intrínsecamente vinculada con la cuestión agraria; la tercera, que meimagino que Florencia va a retomar, y desarrolló Cristina, es el tema de la soberanía.Hoy la soberanía está en juego y los territorios comunitarios que ocupan los pue-blos indígenas están en el ojo de la tormenta, porque estos nuevos decretos quehan modificado la ley de dominio territorial (Decreto 820/2016) y que han afec-tado los recursos naturales por el endeudamiento externo (Decretos 29/2017,231/2017 y 334/2017) ponen en juego los recursos naturales que están, en granparte, en sus territorios comunitarios.El cuarto punto que considero fundamental es que tenemos que terminar conesas ideas de que hay derechos civiles, derechos políticos, derechos económicos,derechos sociales, derechos culturales y derechos de tercera generación: hay unúnico derecho, que es el derecho al desarrollo, que garantiza el derecho a la vida ytodos los demás derechos. si no tenemos desarrollo no tenemos ningún otro dere-cho, y no es menor la cuestión de cómo uno se sitúa en esta perspectiva. Ahora es-tamos en una involución total, pero de cualquier manera antes tendíamos a hacerestas discriminaciones, como si el ambiente o la tierra no fueran fundamentales,sino agregados para el reconocimiento del derecho a la vida. Es necesario subrayarel carácter político del derecho, porque creo que el derecho ha sido un instrumentofundamental para la construcción del proyecto nacional y popular y para todo loque se pudo hacer en esta nueva relación con los pueblos originarios. sin el derechointernacional de los derechos humanos, que se es parte de nuestra Constitución(art. 75, inciso 22), no sé si hubiéramos podido hacerlo. Una idea que para los pue-blos originarios está clara es que el Estado en todas sus manifestaciones no es ho-
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mogéneo y está en disputa: por eso pueden articular con el Estado y romper las ló-gicas fundamentalistas que a veces tenemos los intelectuales. Ellos tienen unamayor flexibilidad y capacidad de articulación política.Por último, me parece importante asumir que la teoría crítica está en crisis enAmérica Latina: la consideración de la Pachamama no es folklore sino parte cons-titutiva de nuestro subcontinente. Los pueblos originarios tienen mucho para decir:por eso tenemos tantas luchas por la propiedad intelectual, con las semillas, conlas patentes y con tantos otros aspectos, porque no es una cuestión folklórica sinouna cuestión en la que hay mucho saber y mucha desposesión. no somos Ecuadorni Bolivia que reconocen la aspiración al “buen vivir” en sus constituciones, peroconvivimos con pueblos originarios que tienen saberes muy importantes y estehecho tiene que ser una alerta en nuestra manera de encarar el conocimiento. 
Políticas públicas: logros, conflictos y desafíos

Sujetos de derechos colectivos

Logros Conflictos Desafíos

Visibilización y reconoci-
miento: 1332 comunidades
con personería jurídica regis-
trada, sobre 1620 existentes
(agosto 2014)
Más de 50 organizaciones te-
rritoriales nacionales y regio-
nales
DNI: Decreto 278/2011 y pró-
rrogas.
Políticas públicas con enfo-
que de derechos y perspec-
tiva  intercultural

Personería jurídica de las co-
munidades en algunas provin-
cias sin adecuación a la
constitución  nacional (For-
mosa, Chaco y Neuquén)
Nuevamente, se instala el dis-
curso de fragmentación del
territorio
Retrocesos en políticas públi-
cas y espacios institucionales
vaciados

El rol de los pueblos en la or-
ganización política del país,
posiciones sintetizadas en el
debate de la reforma del Có-
digo Civil y Comercial, con eje
en los conceptos de territorio
y autodeterminación.
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Derecho a la consulta y participación en temas que afecten sus intereses

Logros Conflictos Desafíos

Representación  nacional:
Consejo de Participación In-
dígenas (CPI)
Participación en otros orga-
nismos:
- Consejo Educativo Autó-
nomo de Pueblos Indígenas
(CEAPI)
- Consejo Federal de Comuni-
cación Audiovisual
- Fonaf
- Reunión de Altas Autorida-
des del Mercosur sobre Pue-
blos Indígenas
Participación en la construc-
ción de leyes centrales:
26.160 y sus prórrogas edu-
cación nacional medios de
comunicación Código Civil y
Comercial de la Nación y re-
paración de la agricultura fa-
miliar.
Participación en el Programa
de Relevamiento Territorial
(RETECI)
Organismos provinciales  con
participación:
UCAR: Lineamientos de Pue-
blos Indígenas (2013)
Protocolos de consulta ela-
borados por ENOTPO, Comu-
nidades Indígenas de la
Cuenca de Salinas Grandes y
Laguna Guayatayoc 

Desde 2016 creación de Con-
sejo Consultivo y Participativo
de Pueblos Indígenas (De-
creto N° 672/2016) que se su-
perpone al CPI
Falta de reglamentación del
procedimiento de consulta y
participación para temas ge-
nerales y, en particular para
los recursos naturales en sus
territorios
Legislación ambiental y mi-
nera desconoce este derecho

Consolidar la participación na-
cional
Establecer un procedimiento
para garantizar la consulta
previa e informada y discutir
el alcance del libre consenti-
miento fundamentado previo
Compatibilizar la cláusula
constitucional (art. 124) con el
75 inc. 17
Mecanismos de mediación en
los conflictos
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Posesión y propiedad de las tierras comunitarias

Leyes que tienen como obje-
tivo la protección:  Ley 26.737
Protección dominio nacional
Ley 26160 y sus prórrogas Ley
27.118 Reparación histórica
de la agricultura familiar
Tierras comunitarias identifi-
cadas y relevadas: más de 7
millones (junio 2015, Reteci y
otras normativas)  aprox.
3.200.000 ha tituladas
La ocupación del territorio
desde las organizaciones te-
rritoriales
Jurisprudencia nacional y
provincial y dictámenes del
Ministerio Público Fiscal
Avances en conflictos territo-
riales 

Decreto 820/2016: elimina lí-
mites a la venta de tierras a
extranjeros.
Garantizar la deuda externa
con recursos naturales (Decre-
tos  29 , 231 y 334/2017)
Usurpaciones y expulsiones
Criminalización de miembros
de las comunidades e impuni-
dad del Estado
Conflictos por temas ambien-
tales,  recursos naturales,  tu-
rísticos e infraestructura
Tribunales provinciales desco-
nocen el relevamiento territo-
rial de la ley 26160. 

Instaurar un procedimiento
específico de titulación de te-
rritorios indígenas (instrumen-
tación de la propiedad
comunitaria), y de protección
de la propiedad comunitaria,
que resulte respetuoso de sus
pautas culturales.
Ley especial sobre propiedad
comunitaria complementaria
del CCyC
Vencer los intereses y las iner-
cias de los gobiernos provin-
ciales

Desarrollo con identidad

Logros Conflictos Desafíos

SsAF como continuidad de
sucesivas políticas y progra-
mas públicos, marcan la pre-
sencia territorial de un actor
estatal de carácter nacional
con aportes técnicos y finan-
cieros (incidencia y visibiliza-
ción)
Aportes específicos (Linea-
mientos, como marco refe-
rencial en la UCAR Renaf
contempla la situación de las
comunidades INAI. Proyecto
de Desarrollo de Comunida-
des Indígenas)

Conflictos por la tenencia de
las tierras infraestructura, am-
bientales
Cambios en los marcos institu-
cionales nacionales y provin-
ciales y heterogeneidad de
marcos regulatorios por las
distintas operatorias en juego,
por tratarse de programas.

Política Nacional de Desarrollo
Agropecuario y Rural
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Me parece que el logro más importante de esta época es la visibilización de lospueblos originarios como sujetos de derecho y no como grupos vulnerables, losmás pobres de la tierra. Cuando empecé a trabajar hace más de 20 años, antes deir a un asentamiento en la ciudad de Rosario, pregunté: “¿Y cómo los reconozco?”.Me contestaron: “Cuando vayas a una villa y veas que discriminan a alguien, ese esde un pueblo originario”. En ese momento el indio –que así se los llamaba– era elmás pobre de los pobres. según datos de 2015, hay 1.332 comunidades con perso-nería jurídica –no tengo datos actuales–. El inAi, en un informe al senado de la na-ción, en agosto de 2013, decía que había 1.620 comunidades, porque se siguenreproduciendo, como todos nosotros. Hay más de 50 organizaciones territoriales,que a veces agrupan a comunidades de un pueblo en una provincia y a veces a co-munidades de más de una provincia. Hay un decreto por el cual tienen el acceso aldocumento nacional de identidad sin trámite judicial, no sólo para los menores de12 años, que es un derecho que tienen todos los ciudadanos, sino también para losadultos que pertenecen a una comunidad indígena.  Ese decreto se está prorro-gando anualmente: vamos a ver ahora qué pasa, pero hasta marzo 2018 está vi-gente.Como logro significativo hay que señalar las políticas públicas con enfoque dederechos y perspectiva intercultural construidas en estos 12 años: la ley de medios,la reforma del Código Civil y Comercial, la ley de educación nacional, la ley de bos-ques. ¿Cuál es el conflicto en este tema de ser sujetos de derechos colectivos? Porun lado, que hay provincias que todavía siguen pidiendo una personería que esajena a la forma cultural: salta todavía tiene resabios, Formosa no ha modificadola legislación y Chaco tampoco. Por otro, y creo que este es el problema más serio,nuevamente se está instalando el discurso, a través del pueblo mapuche, de quelos pueblos se quieren fragmentar, ya sea porque quieren constituir un nuevo es-tado o ser parte de Bolivia o conformar un solo pueblo con el pueblo mapuche quehabita en Chile. Lo cierto es que se pretende instalar el concepto de la autonomíacomo separación, que ya venía de antes. El desafío es para nosotros –porque laConstitución de 1994 no logró hacerlo, limitándose a reconocer la preexistencia delos pueblos indígenas, sin determinar qué alcance tiene desde lo jurídico-político–saldar la cuestión del rol político que tienen los pueblos originarios. Los pueblosoriginarios no son solo agricultores, pescadores o campesinos. Los pueblos origi-
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narios son pueblos con cultura, con lengua, con organización social, que han lo-grado sobrevivir a todos estos hechos de los que estamos hablando y que tienencapacidad de organización en el territorio comunitario, y en las ciudades. La cues-tión del alcance de la jurisdicción territorial y la participación política, está aúnpendiente, si bien los pueblos indígenas han manifestado en numerosas oportuni-dades su voluntad de celebrar un pacto con el Estado para establecer una nuevarelación con base en una política de interculturalidad que permita la transforma-ción del Estado y dé cabida a sus formas de vida dentro del territorio argentino.En cuanto al derecho a la consulta y a la participación, se avanzó en constituirel Consejo de Participación indígena que tenía 130 miembros, elegidos por puebloy por provincia y por las propias comunidades según sus formas tradicionales. EseConsejo hoy ha sido subrogado por uno nuevo, que nunca más se ha reunido y cuyodestino no sabemos aún. Por eso la consolidación de la representación que se veníahaciendo en el nivel nacional ya no existe. Hay otros logros con el derecho a la con-sulta, pero hay un gran déficit que nosotros tenemos como política de Estado, queno hemos logrado un mecanismo de consulta y participación para que, frente a losavances en el territorio de los megaproyectos, los pueblos hubieran tenido una efec-tiva participación. se ha actuado por la fuerza y el Estado ha ido siempre atrás, ge-nerando algún resguardo, en algunos casos.Los logros están más o menos dichos. Creo que parte de ellos es que los puebloshan recuperado la posesión comunitaria de las tierras, si bien casi siempre en dis-puta. Hay un empoderamiento, porque al estar el sujeto de derecho constituido ycon personería jurídica, la manera de defenderse es otra. Este sujeto de derechoexiste. Por supuesto que es vulnerable, que puede ser cooptado, pero existe. El de-safío, de nuevo, es que con la ley de emergencia de la posesión y propiedad de latierras –la 26.160 y sus prórrogas– se siga avanzando, porque se llegó hasta dondese pudo; hay provincias donde no se ha podido avanzar, y no sabemos qué va apasar a partir de noviembre de este año, en que se vence el plazo establecido parala suspensión de los desalojos y el relevamiento territorial de las tierras comuni-tarias8.
8 Por Ley 27.400 (Boletín Oficial 23/11/2017) se prorrogó el plazo hasta el 23 de noviembre de 2021. 
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sobre los conflictos, no tengo por qué abundar, porque ustedes los deben cono-cer. Quiero enfatizar otro logro: hay una sentencia de la Corte suprema de Justiciade la nación que reconoce el relevamiento territorial efectuado en virtud de la Ley26.160 como prueba de posesión de las tierras comunitarias (“Recurso de Hecho:Martínez Pérez, José Luis c/Palma, Américo y otros s/medida cautelar s/casación”,10 de noviembre de 2015). no es menor que una sentencia de la Corte legitime laposesión del territorio comunitario. Creo que el gran desafío que nos queda es lainstitucionalidad territorial de los pueblos, situación que está en disputa. Efectiva-mente hay una brecha, grieta o como quieran llamarla, en la que ha ganado un pro-yecto de país. Tuvimos algunos intersticios en que volvimos a posicionarnos, perolos pueblos originarios no son ajenos a ese conflicto. En otras palabras, los modelosy formas de resolverlos, considero que están estrechamente ligados con el modelode país.Quiero terminar con un ejemplo que da cuenta de cómo el desarrollo de la or-ganización construye la posesión comunitaria del territorio. Junto con otros com-pañeros estuve a cargo del diseño y ejecución del proyecto de Desarrollo deComunidades indígenas (DCi) con financiamiento del Banco Mundial de 5 millonesde dólares, en la época de la paridad 1 a 1, a desarrollarse en tres territorios co-munitarios elegidos por el inAi. Los pueblos fueron el kolla, el diaguita y el mapu-che. Cada pueblo eligió los proyectos que quería desarrollar. En el sur se eligieronproyectos organizativos. Es notable lo que han logrado las comunidades que habi-tan el departamento de Aluminé en articulación con otros actores políticos para lagestión del territorio, con reconocimiento de la identidad. En Tucumán una comunidad quería priorizar un juicio al Estado para que reco-nozca la propiedad de la tierra comunitaria; la comunidad se dio una estrategia demucha discusión con los abogados y en asambleas. Finalmente, decidieron que,como excepcionalmente se lo permitían –dado que era un proyecto piloto– iban ahacer proyectos que garantizarán la provisión de agua, desde el conocimiento dedonde estaban las fuentes hasta los pozos con perforaciones en lugares clave. sonlas comunidades de Amaicha del Valle y de Quilmes que tienen hoy organización ycontrol del territorio comunitario. 
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Las comunidades, el pueblo kolla, consolidaron un proyecto en el que Cristinasanz trabajó muchísimo para eso, con lo cual han demostrado que tienen capacidadorganizativa, de protección del territorio y de posicionarse y articular con los ac-tores políticos con los que les toca. Yo creo que estos hechos que no se visibilizanson parte de lo que tendríamos que tomar en cuenta para sacar enseñanzas de po-líticas públicas y ver cómo podemos avanzar en esta articulación de tramas de lasque antes se hablaba para promover organizaciones que permitan un desarrollocon identidad en los territorios comunitarios.

Cristina SanzDoctora en Estudios sociales Agrarios. Especialista en Economía del sistema Agroalimentario. Profesora Adjunta, Cáte-dra de Extensión Rural (Facultad de Ciencias naturales de la Universidad nacional de salta). Ocupó distintos cargos enorganismos nacionales y provinciales de agricultura y desarrollo rural.   Muy buenas tardes a todos y a todas. En primer lugar, un profundo agrade-cimiento a susana y otra gente muy querida, mis maestros Pedro, Carlosy María del Carmen. Para mí es un honor que me hayan invitado a parti-cipar de este panel. La Cátedra Horacio Giberti y el iADE son muy caros a mis afec-tos y a mis aprendizajes. Es muy bonito estar acá compartiendo con estoscompañeros y compañeras, desde mi trabajo y militancia.susana, cuando me convocó, me pidió que hablara de los agricultores familiares,pero de aquellos más capitalizados. Alejandro Rofman hizo ya el análisis de algunasde las cadenas, vinculado, lógicamente, a los pequeños productores. Javier hizo re-ferencia también a esto. Me parece que voy a dar otro tono a la presentación, reto-mando algo que se mencionó mucho, que es la reprimarización. no es un procesoque se inicia en esta etapa, pero que se profundiza. En el orden del capitalismo glo-balizado, a nuestro país le toca la función de ser proveedor de commodities. Esomarcó durante un buen tiempo todas las políticas agropecuarias, y en gran parteeste mandato ha ido impregnando las políticas públicas referidas a la  minería yenergía .si bien podemos analizar, como hizo Matías, la evolución histórica de las
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políticas públicas relacionadas con la agricultura familiar, merece también una re-flexión el hecho de que podamos tener una mirada crítica sobre lo que significaronesas políticas públicas, con avances y con retrocesos, pero hoy,  esta etapa del ca-pitalismo globalizado nos lleva fundamentalmente al desarrollo de  una agriculturay de una acumulación del capital por desposesiónEntonces, me parece importante hacer énfasis en esto. seguramente Viviana yFlorencia van a continuar profundizando sobre este tema, pero el sentido que sele dio a toda la cuestión de la producción de commodities, la agroexportación y losagronegocios como algo que marcaba el norte de todo el sector agropecuario im-plicó que la construcción de las políticas públicas para la agricultura familiar seconstituyera en un campo en disputa. Es importante plantearlo también desde eselugar, porque, así como esta modalidad de producción implica disputas territorialesmuy profundas, la desposesión de la tierra y el avance de la frontera agropecuaria,algo que ustedes trabajaron en todas las Jornadas de la Cátedra y en las publica-ciones que vi, impregna todo y está presente en esa disputa, y hoy tiene una acen-tuación muy fuerte. Todos conocemos la construcción de la categoría de “agricultura familiar” y lacrítica a las políticas de los noventa, que nos han llevado a pensar que aún subsisteuna invisibilización de lo que es el otro campo. si una de las batallas más fuertesfue, con la resolución 125, la visibilización de un solo campo, obviamente esto per-mitió replantear la tarea comunicacional a la sociedad y mostrar que existen cam-pos diversos y con lógicas productivas diversas. Básicamente, todo el modelocentrado sobre el sector hegemónico agroexportador plantea que es la moderni-zación agropecuaria, la incorporación de tecnología y la eficiencia frente a la com-petitividad lo que va a determinar la dinámica del sector, cuando en realidad hoyestamos asistiendo a una gran preocupación acerca de la sustentabilidad de la agri-cultura familiar. Estamos viviendo un momento crítico en el cual se corre el riesgode una profundización de la desaparición de los agricultores familiares, porque seestá nuevamente planteando que los sectores competitivos y dinámicos son los quetienen lugar en la agenda de las políticas macroeconómicas, como han dicho yaquienes me precedieron, y nos olvidamos de la sustentabilidad de la agriculturafamiliar. 
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Cuando nosotros hablamos de la sustentabilidad de la agricultura familiar pen-samos en un sector que, como decía Matías, es clave en la ocupación territorial, enla generación de mano de obra, en la producción de alimentos, y por eso hay queponer el foco en esa posibilidad de la agricultura familiar, que claramente brindala posibilidad de mitigar los impactos ambientales que están sucediendo y la deaumentar la capacidad para la inclusión social en los territorios, además de la se-guridad y soberanía alimentaria, como eje estratégico de la agricultura familiar, yla conservación de la biodiversidad. Todos estos puntos son estratégicos y real-mente, con lo que está pasando con las políticas actuales, ni siquiera están en laagenda de las políticas públicas. Esta cuestión de la acumulación por desposesiónnos pone, básicamente, en una tensión fortísima entre lo que es la dimensión quetienen el ambiente y la naturaleza para el sector dinámico de la agroexportación ylo que significa para los agricultores familiares y para los indígenas esa relacióncon la naturaleza.Estamos encontrándonos con serias dificultades que se han profundizado enor-memente en este tiempo, vinculadas con el problema del acceso a la tierra y al te-rritorio y con el acceso al agua, que son realmente problemas muy serios a lo largoy ancho de nuestro país, y por otro lado la fuerte disputa que se da con otras acti-vidades en el territorio: la minería, la inversión inmobiliaria para desarrollos ur-banísticos y emprendimientos vinculados con la actividad del  turismo, sobre todolo relacionado con el turismo empresarial, y que seguramente Viviana va a ahondarrespecto a la situación  de los pueblos indígenas .Desde la construcción que se fue haciendo durante buen tiempo respecto de lamodernización en el agro, ha habido numerosos debates acerca del tema de la mo-dernización como el eje desde las políticas públicas, cuando se sostiene que todoslos productores son empresarios en potencia, y se desconocen las lógicas produc-tivas particulares. Hay una complejidad tan grande que es interesante analizarladesde distintas perspectivas, en cuanto es lo que impregna las políticas públicasactuales, pero también tenemos que darnos la discusión sobre algo que mencionóAlejandro cuando se promovió el Plan Estratégico Agroalimentario. También enesa discusión sobre los objetivos de la política agropecuaria, que buscaba reactivarel mercado interno, incorporar valor agregado, y exportar, se enfatizaba la centra-
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lidad del agronegocio para el cumplimiento de estos objetivos.  Por supuesto, sa-bemos de las dificultades que conlleva la construcción de otra proyección políticaestratégica frente a los sectores hegemónicos en el poder, de manera tal que en ladiscusión sobre el Plan Estratégico Alimentario algunos actores pensaban al sectorde la agricultura familiar como marginal. Había tensiones frente a la construcciónde políticas: se decía que era un sector residual que había que pensarlo desde laperspectiva de la modernización, y nos costó muchísimo a los que estamos acá de-fender esta necesidad de sostener y pensar la agricultura familiar como un actorestratégico y respetando sus lógicas productivas. se sintió la contradicción en elfondo de este modelo, esta sensación de los campos en disputa permanente, y enese sentido es algo muy complejo, y lo digo como parte que me siento del proyectonacional y popular, sin dejar de pensar desde una línea crítica: hay cosas que nopudimos hacer o no quisimos profundizar, porque hubieron muchas disputas in-ternas.   Una cuestión muy interesante de la construcción de las políticas públicas conlas organizaciones campesinas e indígenas de la agricultura familiar que se instalódurante la última década, fue la ampliación de derechos, el pensar las políticas pú-blicas desde los sujetos de derecho, lo cual fue un cambio muy significativo. Peroal mismo tiempo creo que hay que hacer una crítica muy profunda a la construcciónde políticas públicas en la etapa anterior, donde hubo algunos intentos de coopta-ción de ciertas estructuras de la agricultura familiar, algo que es preocupante sipretendemos construir política desde otro lugar. Esta es una crítica al devenir, acómo se fueron dando esas políticas, e incluso la posibilidad de tener una ley deagricultura familiar implicó campos de disputa dentro de nuestro propio Ministe-rio.De todas maneras, más allá de esta crítica profunda que podemos hacer a dis-tintas concepciones acerca de las políticas públicas y de los campos de disputa enel mismo Ministerio en la etapa anterior, en la actualidad, sin duda alguna, estamosasistiendo a un período realmente preocupante, no sólo por las políticas económi-cas sino también por la instalación en la sociedad de una lógica de estigmatizaciónde muchos sectores. En este sentido, si bien en la década pasada no se han termi-nado de resolver problemáticas como el acceso a la tierra y al territorio por parte
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de campesinos e indígenas, en gran parte por falta de voluntad de los gobiernosprovinciales, hoy estamos asistiendo a un proceso de estigmatización muy pro-fundo respecto de los campesinos e indígenas que están luchando por la tierra y elterritorio. Esto es gravísimo, porque en una etapa hermosa de ampliación de dere-chos y de construcción de sujetos que interpelan por el respeto y la garantía de losderechos que los asisten, hoy nos encontramos con un posicionamiento muy claropor parte del sector vinculado con el agronegocio que está pretendiendo imponersus intereses, a modo de ejemplo citamos una nueva ley de ordenamiento territo-rial, que se intentó sancionar en Córdoba. En nuestra provincia, salta, claramenteestán avanzando sobre eso, con el grueso de la sociedad que lo comparte. Hay unvolver atrás en los derechos adquiridos, un cuestionamiento desde la conformaciónde asociaciones de propietarios de la tierra hacia la población indígena en su luchapor el acceso y control territorial que básicamente pretende invalidar todo lo avan-zado en materia de derechos hasta ahora. Realmente hay muchísima soledad y lomás preocupante es que durante todo este tiempo de políticas públicas que pro-movían el fortalecimiento de los procesos organizativos, no se ha logrado consoli-dar una confluencia de agendas comunes y como decía, tenemos que hacernos unaprofunda autocrítica. seguimos asistiendo a procesos de una honda fragmentaciónde las organizaciones de la agricultura familiar, campesina e indígena, y eso conllevadificultades muy grandes para hacer frente a las amenazas que se vienen.Lo que se observa en el interior de nuestro país son serias acechanzas queponen en riesgo la continuidad de explotaciones agropecuarias de la agriculturafamiliar más vinculadas con el mercado, con cierto nivel de capitalización y que re-quieren abundante mano de obra. Alejandro hizo mención a los productores deperas y manzanas, pero también estamos observando serias dificultades en los pro-ductores de la agricultura familiar vinculados con la producción de tabaco, caña deazúcar y horticultura, que reconocen como causas entre otras a la retracción delconsumo interno, la desregulación del comercio interior, el incremento en los cos-tos de producción, bajos precios de venta. Observamos estos procesos con muchapreocupación, ya que además repercuten en la demanda de mano de obra provistapor los agricultores familiares de subsistencia, sector muy significativo en la regiónnOA cuyas unidades de producción y consumo tienen un componente muy fuertede sus ingresos por la venta de fuerza de trabajo.
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En ese sentido, también es una alerta muy grande, porque el circuito laboral dela mano de obra está en seria crisis. En toda la región nOA, si bien la persistenciadel campesinado se explica en gran parte desde la funcionalidad del desarrollo delcapitalismo  a través de la provisión de mano de obra   para la producción de tabacoy caña de azúcar originalmente, y posteriormente su incorporación a otros circuitoslaborales extrarregionales, hoy estamos viendo serias dificultades también encuanto a su inserción, porque la crisis de la pera y la manzana, en  el sur y de la vi-tivincultura en Mendoza, genera menor absorción de mano de obra temporaria ypor lo tanto menores posibilidades de obtener ingresos en la estrategia de la pro-ducción familiar. Eso también nos alerta sobre otras situaciones.Por otro lado, hay una enorme preocupación acerca del daño enorme que seestá produciendo a la naturaleza, que viene desde un buen tiempo a esta parte. in-cluso en momentos en los cuales la ley de bosques nativos impedía los desmontes,en mi provincia se desmontaron 500.000 hectáreas de manera ilegal durante todoeste tiempo, con la anuencia del gobierno provincial y de los sectores que integra-ban la estructura de gobierno. Urtubey y Romero han sido denunciados por Green-peace como los mayores promotores de los desmontes, y en ese sentido –Vivianaseguramente lo va a tratar– se está afectando la reproducción material y culturalde las comunidades indígenas.son todas situaciones de alarma, no sólo por la caída de un buen número deproductores familiares en la medida que continúe esta política macroeconómicasino también respecto las condiciones de vida de gran parte de la población rural.son tiempos complicados, muy difíciles, pero más aún por la validación que hacenciertos sectores de la sociedad sobre estos procesos. ni qué hablar de lo que estápasando con el pueblo mapuche y todo lo que vemos estos días en los medios. Pa-recería que nuevamente se quiere instalar a las comunidades que reclaman su te-rritorio como terroristas, como enemigos internos, en general mediante suestigmatización.Tal vez haya sido confusa con tantas idas y vueltas, pero me parecía importantetomar estos temas y mostrar lo más atroz de este modelo económico basado sobrela mercantilización de la naturaleza, detrás de las disputas que existen hoy y la le-
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gitimidad que eso tiene en el nivel de algunos sectores dominantes. Después po-demos profundizar todo esto a partir de las preguntas sobre algunas de las grandescontradicciones de la etapa anterior. Yo reivindico muchísimo toda esta etapa quepasó, especialmente muchas de las políticas que se llevaron a cabo en nuestro Mi-nisterio con la creación de la secretaría, pero también tenemos que ser muy auto-críticos respecto de las asignaciones presupuestarias, lo cual, obviamente, tambiéntiene que ver con los campos en disputa. Mientras haya un sector hegemónico dominante y una gran fragmentacióndesde el lado de la agricultura familiar, nos encontraremos con dificultades y cam-pos en disputa, Asimismo no quiero dejar de mencionar los grandes problemas queestá habiendo en el nivel institucional con las políticas públicas y el desmantela-miento de las instituciones y de las investigaciones en ciencia y tecnología; tambiénla pérdida de autonomía de muchas de las instituciones científicas para definir unaagenda de trabajo, que fue uno de los grandes avances que hubo durante toda estaetapa que pasó, lo cual implica también la imposibilidad o la dificultad que existepara generar conocimientos en ciencia y tecnología que sean acordes con las lógicasproductivas de la agricultura familiar. Ese es otro tema muy preocupante: hoy, ha-blar de una agenda para la consecución de soberanía alimentaria o de seguridadalimentaria resulta muy difícil ante lo que está sucediendo en el Estado y en lasinstituciones.
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Florencia GómezAbogada experta en políticas de tierras rurales. Directora Ejecutiva de GAJAT-CEPPAs. Consultora independiente. ExDirectora nacional del Registro nacional de Tierras Rurales dependiente del Ministerio de Justicia y Derechos Huma-nos. Fue asesora de la subsecretaría de Planificación Territorial de la inversión Pública del Ministerio de PlanificaciónFederal inversión Pública y servicios y secretaría Técnica del COFEPLAn. Coordinó el área de Tierras en el Ministeriode Agricultura, Ganadería y Pesca de la nación. Tiene publicaciones en la materia.Buenas tardes. Gracias por la invitación. Hablar de la distribución de la tierraen el país y enmarcarlo en las valiosas palabras de quienes me han prece-dido no es muy fácil. Yo quisiera acercarles algunos pensamientos y algunascuestiones que me ha tocado conocer por la práctica o por la gestión. Un año ymedio afuera de la gestión me sirve para hacer una especie de introspección y plan-tearme cuáles han sido nuestros errores y qué haríamos si estuviéramos de nuevoa cargo, pensando siempre en los productores de la agricultura familiar como su-jetos de derecho y en garantizar el acceso a la tierra de las comunidades campesi-nas e indígenas.En ese sentido, quisiera compartir algo que hicimos en 2015 cuando estaba alfrente del Registro de Tierras: organizamos el primer seminario sobre Políticas deTierras. Yo sentía que teníamos que hacer una especie de cierre para ver qué sehabía hecho con la cuestión de la tierra en el país. Mientras lo organizaba, y despuésde hacerlo, tenía el presentimiento de que se podrían haber realizado muchas máscosas, pero hoy, con el diario del lunes, lo confirmo. Ahora, trataré de explicar porqué pienso eso y cuáles entiendo son los desafíos de aquí hacia adelante.Cuando hablamos de la distribución de la tierra, tenemos que tener en cuentaalgunos datos, pero lo principal es que en la Argentina no hay datos. Tenemos in-formación fragmentada en distintos lugares. Recuerdo el estudio que coordinó Ka-rina Bidaseca, que fue el primer estudio cuantitativo sobre la posesión de la tierra,fue como una foto de la situación y llevó mucho esfuerzo, el trabajo se inició en2011 y se publicó en 2013. Está disponible en la web, en la página de la UCAR, conel título “Relevamiento y sistematización de los problemas de tierra de los agricul-
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tores familiares”. Ese estudio arroja datos que vierten las organizaciones, lo que noes poco decir cuando tratamos la cuestión de la tierra. Es un estudio construidosobre la base de la confianza. Vuelvo al tema de la confianza: es un estudio quearrojó datos de 9.200.000 hectáreas en el nivel nacional. Más del 88 % de los en-cuestados se consideran poseedores. De ese 88 %, más del 76% tiene posesióndesde hace más de veinte años. Estamos diciendo entonces que es un problema depolíticas públicas, que está en la base de muchos conflictos (se han contabilizado857). Cuando se les pregunta sobre la antigüedad del conflicto, la mayor parte re-lataba que tenía entre uno y nueve años, es decir a partir de 2003, lo cual es undato de la llamada “pesada herencia”. Este dato coincide con la evolución del mo-nocultivo de la soja, de esa especie de explosión agrícola que hubo y del corrimientode la frontera agropecuaria. La primera cuestión es, entonces, la de los conflictos. La segunda, los datos sobrela disminución o el agrandamiento de las explotaciones agropecuarias. se reducenlas pequeñas y aumentan de tamaño las de más de 2.000 hectáreas. Los datos conlos que contamos son los de los Censos nacionales Agropecuarios, el último incom-pleto, con más de 20 millones de hectáreas sin evaluar.Cuando me refiero a que no hay datos, en el Censo nacional Agropecuario sehabla de explotaciones agropecuarias, pero si analizamos las fichas censales no sereleva quiénes son los propietarios de la tierra. se relevan los tamaños de las ex-plotaciones agropecuarias pero no los titulares dominiales. Aquí rescato otra pa-labra, que hace un rato se mencionó: transparencia. Me parece que como desafíotenemos que incorporar la transparencia en la trazabilidad en las explotacionesagropecuarias, porque todas estas cuestiones que estamos viendo de ampliaciónde derechos colectivos y sociales siempre tienen una contraparte, la opacidad,cuando los afectados no pueden dar con el responsable de una aplicación de agro-químicos indebida y no puede mandarle una carta documento, están viendo afec-tado el ejercicio de sus derechos.La opacidad en la titularidad dominial de la tierra implica que la sociedad en suconjunto advierte sobre los conflictos y sus efectos, pero no cuenta con una visiónintegral de la situación. Esta especie de esmerilamiento, que no permite conocer
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de quién es la tierra, es una tarea pendiente en esa construcción de derechos y depolíticas basada sobre la transparencia.El otro dato que podría traer a colación es el de la extranjerización de la tierra.Los últimos datos que tengo son de abril de 2015, donde se ve que aproximada-mente un 6 % de la tierra en el país está extranjerizada. El dato más relevante paramí, por haber trabajado más con las comunidades campesinas e indígenas, es elque vincula la concentración con la extranjerización. Este dato partía a través deuna especie de intuición que le transmití a un colaborador: “Fíjate: me parece quehay extranjerización porque hay concentración, hagamos rangos para evaluar”. Re-alizamos entonces una escala de las parcelas de menos de 100 hectáreas, de 100 a1.000, de 1.000 a 10.000, de 10.000 a 100.000 y de más de 100.000. Los resultadosfueron contundentes: el 1 % de los propietarios tienen cerca del 80 % de la tierraextranjerizada. se trata de 253 personas físicas y jurídicas que tenían casi el 80 %del territorio argentino extranjerizado. Es decir que aproximadamente 12.5 millo-nes de hectáreas están en manos del 1 % de los propietarios.

Entonces, podemos decir que hay extranjerización porque antes hubo concen-tración, y la concentración se acentuó, porque si hoy hiciéramos un relevamientoterritorial, una especie de catastro nacional, nos daríamos cuenta del grado de con-centración de la tierra en manos nacionales y especialmente del porcentaje de esatierra que está en manos extranjeras. Por eso podemos decir que la propiedad dela tierra está concentrada en la Argentina, sin perjuicio de que, a primera vista, siuno va al Registro de la Propiedad inmueble –y este es uno de los mayores apren-dizajes de haber pasado por el Registro– se encuentra con algo que parece no con-firmar lo que pensábamos ya que distintos inmuebles en apariencia pertenecen adistintas personas juridicas cuando el controlante es el mismo. Pude además, ana-lizar expedientes de los estudios juridicos “popes” de la calle Alem o de la City por-
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teña, que en muchos casos son sedes sociales de las empresas titulares de estosgrandes campos o sus abogados son miembros del directorio de esas empresas.Esto me permitió conocer cómo piensan hacia adentro y cómo actúan para escon-der el capital, porque ese esconder finalmente tiene como objeto la opacidad. Uno de los desafíos que tenemos como sector y como sociedad civil, como aca-demia, es hablar por un lado de la transparencia y por el otro del desarrollo sus-tentable, porque no podemos hablar de desarrollo sustentable para todos losargentinos si no hay transparencia en el manejo de capital. no podemos seguir ha-blando de paraísos fiscales sin inmutarnos. De hecho, entre los datos de extranje-rización de la tierra, 1.113.000 hectáreas pertenecen a sociedades radicadas enparaísos fiscales. En una de las últimas respuestas del Jefe de Gabinete de Ministrosal Congreso de la nación, mencionaba que este tema no era relevante. En la últimareunión del Consejo de Participación indígena, según nos comentaron miembrosde las comunidades, desde el Gobierno dijeron: “Paren con lo del reconocimiento.
¿Hasta cuándo van a seguir?”. Este tipo de manifestaciones, que parecen anécdotas,a veces se traducen en políticas reales.Hablaba antes de la trazabilidad y de la transparencia, de las explotaciones agro-pecuarias, forestales y mineras en tierras rurales para saber quiénes realizan estasacciones extractivistas en desmedro de los pueblos originarios y de los criollos ycampesinos, de la agricultura familiar en su conjunto, porque finalmente terminansiendo expulsados por las mineras, por explotaciones agrícolas y por los desarro-lladores inmobiliarios si se trata de areas de expansión urbana. nos cansamos dever a compañeros y familias de Monte Grande cuyos asentamientos están siendodesplazados por los barrios cerrados o “countries”, porque el valor de la tierra au-menta. Un productor, Daniel, que está en la Mesa de la Agricultura Familiar de laProvincia de Buenos aires, fue toda la vida productor de conejos y ahora tiene allado un country. Los conejos molestan a la gente del country, pero la realidad esque ese barrio privado se autorizó sin un ordenamiento territorial. Cuando la manodel Estado se corre, necesariamente avanza el mercado en desmedro de los másvulnerables.
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Remarco entonces estos puntos: no hay datos, pero hay una especie de espejoo de presunción que nos permite decir que hoy la propiedad de la tierra está con-centrada. Tengo ejemplos para darles: en la provincia de Buenos Aires había cercade 200.000 hectáreas en manos de una sociedad anónima constituida en Uruguay(hasta hace poco considerado un paraíso fiscal), integrada por varias sociedadesunipersonales cada una correspondiente a un miembro de esa familia argentinade apellido “ilustre”. Cuando observamos dicha situación los abogados explican queno se trata de maniobras de evasión impositiva sino que responde a una planifica-ción sucesoria. Lo cierto es que esas 200.000 hectáreas a pesar de pertenecer apersonas humanas argentinas estaban a nombre de una empresa radicada en unparaíso fiscal. Un escribano del medio, hoy devenido en funcionario del actual go-bierno, me decía que no era necesario seguir ahondando o “descascarando” a lassociedades para saber si se llegaba a paraísos fiscales o no, o la nacionalidad deesas sociedades u origen del capital. Cabría preguntarse si realmente no era nece-sario. ¿Por qué esta reserva? Porque el capital no quiere ser encontrado. Como decía,esto fue parte de un aprendizaje para mí. Había empresas o estudios jurídicos quevenían a preguntar cómo se podía “esquivar” la ley, o lo preguntaban por mail: “¿Po-demos esquivar la ley de esta manera?”, y adjuntaban propuestas de estructurassocietarias inverosímiles siempre mediante contratos innominados. Porque hayalgo que debemos tener en cuenta, el derecho, o al menos la regulación siempreestá atrás de la realidad, sobre todo del mercado. se inventan contratos y se los re-gula, hasta que se inventan otros. Así el Estado nunca llega a regular al mercado.Pero las empresas serias lo hacen de otra manera. Chandon pretendía comprar 50hectáreas en Mendoza, pero como la Provincia no había determinado sus equiva-lencias les regía el tope de 1.000 hectáreas por lo que a esa empresa no le daba eltope personal, habrá tenido entre salta y Mendoza unas 1.100 hectáreas aproxi-madamente. Esta empresa estuvo durante un año haciendo el lobby necesario paraque la Provincia sacara la reglamentación, finalmente Mendoza aprobó sus equi-valencias, pasaron por el Registro y obtuvieron el certificado. Después de operada la modificación de la Ley de Tierras 26.737 mediante elDecreto simple 820/2016 el Gobierno permitió que la tierra pueda extranjerizarsesin tope alguno debido a que la extranjerización a través de la transferencias de ac-
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ciones sólo debe “comunicarse” al Registro nacional de Tierras Rurales, sin queexista siquiera una sanción ante la falta de comunicación. Esta transferencia de ac-ciones, es un modus operandi de las sociedades, manteniendo la razón social y mo-dificando el control del capital accionario, sin que el Registro de la Propiedadinmueble de la Provincia donde se halle el inmueble tome siquiera conocimientode la transacción. El gran perjuicio que causó este decreto a los argentinos no radicasólo en la liberación de la extranjerización de la Tierra, sino en la pérdida de datosque recabamos al momento de poner en funcionamiento el Registro de Tierras.Para dar un ejemplo, en ese momento se sacó una fotografía para en base a esosdatos poner en marcha el organismo y aplicar las limitaciones. Pero el mercado in-mobiliario es como una película, hay que seguir filmando. Este decreto lo que hizoes tapar el lente de la cámara. Volviendo a lo que es la distribución de la tierra y otras cuestiones de la políticasobre tierras, hoy el inAi está prácticamente vaciado de competencias y de recur-sos, la secretaría de Agricultura Familiar prácticamente no aprueba viáticos a lostécnicos para hacer su trabajo en el territorio. Hay programas que están más omenos tratando el problema de la tierra, el Programa Arraigo del Ministerio deAgricultura, pero en la medida en que se pueda trabajar con las provincias, y ahívuelvo a un tema que mencioné al principio, que es el de la confianza. Tanto elFrente nacional Campesino como el Foro de la Agricultura Familiar nos menciona-ron que no pueden completar las fichas que les llevan del Ministerio, porque nosaben qué van a hacer con los datos. Estamos en presencia de una especie de dobledesolación. Los agricultores familiares no solamente se están defendiendo de loshechos del mercado, como los desalojos de empresas, sino que también se tienenque cuidar del Estado.Creo que nosotros tenemos un desafío muy grande por delante, tanto desde laacademia como desde la sociedad civil. En estos tiempos desde la sociedad civilconformamos una Mesa nacional de Tierras, donde hay algunos compañeros de lacátedra de soberanía Alimentaria y de otras organizaciones, para emular aquellasexperiencias exitosas o de “buenas prácticas”, como dicen los organismos interna-cionales, en territorios históricamente hostiles en esta temática como santiago delEstero. La Mesa de Tierras ha sido un ejemplo de trabajo en red. Yo rescato esos
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espacios de articulación de la sociedad civil con la academia y suscribo completa-mente lo que han dicho los colegas, porque estamos en tiempos en que tenemosque pensar cómo mejorar el acompañamiento a los agricultores familiares paraque la desigualdad no avance. Un camino es claramente mediante la produccióndel conocimiento y la articulación entre los diferentes sectores, pero pensandodesde nuevos paradigmas. “Estamos asistiendo a una preocupante demonizaciónde los pueblos originarios”, como lo denunciábamos en el documento fundacionalde la Mesa de Tierras en abril de 2017, a partir de una nota del diputado José LuisPatiño en Clarín en diciembre de 2016. Este diputado claramente desconocía todoslos pactos internacionales incorporados a la Carta Magna, y por ende la Constitu-ción nacional por más lamentable que nos resulte.De lo que se trata es de construir ideas. Me parece que lo que hoy tenemos, yhablo desde una conciencia de clase trabajadora, es la ley. no tenemos el podereconómico sin embargo tenemos las ideas. Hay ideas que la sociedad admite, comolas que se refieren a las cuestiones ambientales. Tengo un ejemplo –y pido discul-pas, porque trato de ser práctica–, lo que ha pasado con las represas néstor Kir-chner y Cepernic. El gobierno actual tenía la intención de frenarlas, básicamentepor ser un ícono del kirchnerismo. Las organizaciones ambientales y ambientalis-tas, desde el Banco de Bosques –una organización amiga del gobierno– y otras, ju-dicializaron el proceso de audiencias públicas para la aprobación de los estudiosde impacto ambiental y lograron frenarlo. sin embargo, cuando los chinos supedi-taron inversiones a la continuidad de las represas el mismo Gobierno motorizó laaudiencia pública que se realizó en el Congreso. Resulta anecdótico que en estecaso las represas rompieron la grieta, y no a la inversa.Retomando, la cuestión ambiental es muy cara a los pueblos originarios, porquese enmarca en el buen vivir. se puede no contar con el poder económico o mediáticopara repeler esos avances sobre los pueblos originarios o las comunidades campe-sinas, pero esto que mencionaba Cristina que me precedió en la palabra sobre la“mercantilización de la naturaleza” de alguna manera marca el desafío. Hablar dela transparencia o del ambiente a veces puede sonar como un cliché, pero son pa-labras que de alguna manera atraviesan esa famosa “grieta” y que siempre deja alos mismos, en este caso campesinos e indígenas sin acceso a un desarrollo sus-
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tentable, y por ende igualitario. imaginen si las 278 millones de hectáreas se divi-den entre los 44 millones de habitantes, nos da un poco más de 6 hectáreas porpersona, miren si detrás de la cuestión de la tierra no estará la desigualdad. El de-safío entonces es tratar de pensar algunas estrategias o conceptos que tengan asi-dero en la sociedad y nos permitan construir un mejor vivir para todos losargentinos.         
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ResumenFinalizada la “emergencia administrativa” del indec el 31 de diciembre de 2016 yprovistos ahora con los renovados insumos de información, así como con los criteriosmetodológicos recientemente introducidos, estamos en condiciones de evaluar en quémedida las nuevas evidencias que emanan del sistema estadístico nacional (sen) al-teran la imagen y tendencias evolutivas de los principales indicadores de distribucióndel ingreso, bienestar y privación en nuestro país. ¿cómo impactan las nuevas estima-ciones de la contabilidad nacional sobre la participación asalariada en el ingreso gene-rado? ¿cuál es el nivel y cuáles son las tendencias que arrojan las nuevas estimacionesen materia de bienestar absoluto? ¿Qué implicancias tienen los cambios en la epH y lanueva metodología de pobreza (con sus claroscuros ostensibles) sobre los niveles yevolución de la privación absoluta por ingresos en el país? estas y otras cuestiones sonabordadas en este trabajo, que tiene por propósito asistir a la elaboración de un diag-nóstico genuino de la situación social pretérita y actual, sin el cual cualquier iniciativaorientada a mejorar las condiciones de vida de la población se convierte en un meroacto declarativo.
Palabras clave: distribución funcional - distribución personal del ingreso - Bienestar - po-breza.
Abstract

Income distribution, wellness and deprivation in Argentina   With the "administrative emergency" at indec finalized 31st december 2016 andnow supplied with renewed information tools as well as the recently introduced met-hodological criteria, we are now equipped to evaluate to which degree the new evidencestemming from the national statistics system (sen) alter the image and evolutiontrends of the main indicators for income distribution, wellness and deprivation in ar-gentina. How do current national accounting estimates impact the waged participationin the generated income? Which is the level and which are the trends that the new es-timates in regards to absolute wellness lay out? Which are the implications of changesin epH and the new poverty methodology (with its evident gray areas) on the levelsand evolution of absolute income deprivation in argentina? these and other mattersare addressed in this article, which aims to assist the making of a genuine diagnosis ofpast and current situation, and without which any initiatives oriented to improve lifeconditions of the population become a mere declaratory act.
Keywords: Functional distribution - personal income distribution - Wellness - poverty
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Introduccióne n diciembre de 2015 una nueva gestión al frente del indec encaró el ob-jetivo de normalizar la elaboración y difusión de información estadísticaoficial, dando por finalizado un período de casi diez años durante el cuallas estadísticas públicas habían sido objeto de múltiples cuestionamientos. en uncontexto signado por la “emergencia administrativa” (decreto 55/2016) el trabajodinamizado por las nuevas autoridades del organismo fue intenso: no sólo se res-tableció, luego de un breve lapso, la producción y publicación periódica de estadís-ticas relevantes, sino que esa información ha estado acompañada sistemáticamentepor el despliegue de los documentos metodológicos que la sustentan.Finalizada la “emergencia administrativa” el 31 de diciembre de 2016 y provis-tos ahora con los renovados insumos de información, así como con los criteriosmetodológicos recientemente introducidos, estamos en condiciones de evaluar enqué medida las nuevas evidencias que emanan del sistema estadístico nacional(sen) alteran la imagen y tendencias evolutivas de los principales indicadores dedistribución del ingreso, bienestar y privación en nuestro país. el abordaje de estascuestiones resulta necesario para asistir a la elaboración de un diagnóstico genuinode la situación social pretérita y actual, sin el cual cualquier iniciativa orientada amejorar las condiciones de vida de la población se convierte en un mero acto de-clarativo.cabe señalar que a los fines del abordaje propuesto se han tomado una serie derecaudos de importancia crucial. el primero de ellos es el relativo a la validación a
priori de la normalización llevada a cabo en el indec. en otras palabras, las evi-dencias presentadas desde la asunción de las nuevas autoridades no serán objetode cuestionamiento alguno, más allá de las observaciones que puedan hacersesobre aspectos puntuales de algunas de las nuevas metodologías. en segundo lugar,los cambios introducidos en la epH en 2016 nos llevan a tomar una serie de deci-siones metodológicamente fundadas que nos permitan dar un tratamiento homo-géneo a sus bases de microdatos. en tercer lugar, la ausencia de estimaciones
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oficiales no cuestionadas sobre la evolución de los precios al consumidor para elperíodo que abarca los años 2007 y 2015, nos obliga a cubrir el vacío estadísticode una manera lo más aproximada posible a los criterios de la nueva gestión delsen.las fuentes de información que serán utilizadas en este trabajo incluyen, ade-más de las elaboradas por indec (epH, enGHo 2004-2005, ccnn 2016, ipc-GBa2016, eRl 2016, entre otras), datos sobre ejecución presupuestaria nacional, pro-vincial y municipal y estadísticas de precios al consumidor de las dpe de san luisy caBa.
Tratamiento de los insumos de informaciónen esta sección se detallan los criterios generales usados para el tratamientode las fuentes de información que sirven de base a las estimaciones que serán pre-sentadas en los restantes apartados. los criterios específicos para cada una de ellasserán abordados en las secciones respectivas. 
La Encuesta Permanente de Hogaresen el último año y medio indec ha introducido algunos cambios en la epH, in-sumo relevante para las estimaciones que serán evaluadas. entre las modificacionesintroducidas se destacan el reemplazo de las proyecciones poblacionales que in-forman a los expansores y el restablecimiento del criterio de reponderación paragestionar la no respuesta en materia de ingresos, abandonando así la imputaciónpor hot-deck implementada desde 2009.1si bien el reemplazo de las proyecciones no tiene mayor impacto en el agregadopoblacional urbano de la encuesta, sí altera sensiblemente los tamaños de algunosaglomerados así como la distribución de la población entre dominios de estimación(ver anexo, tabla 1). como resultado de la modificación, por ejemplo, la poblacióndel GBa se acrecienta un 6,3%, incrementando consecuentemente su participación
1 también fue abandonado el procedimiento de calibración de los expansores, que venía siendo empleadoen la encuesta de modalidad continua desde el año 2009 (cf. indec (2009), Metodología 15).
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en total urbano en más de 2,5 pp, que resulta de una reducción en la correspon-diente a caBa (-0,4pp) y en un notable incremento de la del conurbano (2,9pp).  para que la comparabilidad de las estimaciones no se vea afectada por las nue-vas proyecciones fueron creados nuevos expansores, en cada base trimestral de lasencuestas de los años 2007 a 2015. para ello fueron computadas externamente, apartir de la comparación de los tamaños poblacionales del cuarto trimestre de 2006y del segundo de 2016 (primera epH con nuevas proyecciones), tasas trimestralesde crecimiento vegetativo para cada aglomerado, así como los nuevos tamaños decada ventana de observación de la epH. los nuevos expansores resultan de aplicarla relación entre la nueva proyección y la anterior a los expansores originales decada aglomerado de las epH trimestrales. el abandono del procedimiento de imputación de ingresos por hot-deck y sureemplazo por la sobreponderación de los declarantes de ingreso −que es cierta-mente otra forma de imputar ingresos− nos obliga, a los fines de comparar estima-ciones, a trabajar con y sin imputación.2 en este último caso, se procederáseleccionando únicamente los hogares/población que en cada onda/ventana deobservación declaran la totalidad de sus ingresos (listwise).serán presentados tres tipos de estimaciones de pobreza y distribución perso-nal del ingreso: con expansores originales (expansor 1); con expansores ajustadosa las nuevas proyecciones poblacionales para los años 2007 a 2015 (expansor 2);con expansores ajustados a las nuevas proyecciones pero sin imputación de ingre-sos (expansor 3). los procesamientos de epH que requiera la estimación de la dis-tribución funcional del ingreso serán realizados a partir de las nuevas proyeccionesy con el criterio de no imputación.
El Índice de Precios al Consumidorel diseño de un nuevo ipc-GBa con base abril-2016, elaborado a partir de laenGHo 04-05, en reemplazo de los cuestionados equivalentes de la gestión ante-
2 la calibración de las bases publicadas con posterioridad a 2009 y hasta 2015 (indec (2009) Metodología15), impide el cómputo de (sobre) expansores para los hogares que declaran la totalidad de sus ingresos(pondih).
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rior (ipc-GBa 08; ipcnu), es otra de las novedades introducidas recientemente porel indec. la novedad no subsana, sin embargo, el vacío de información existenteentre los años 2007 y 2015, en los que los índices oficiales perdieron credibilidad.la forma que muchos especialistas encontraron hasta el momento para cubrir esevacío de información consistió en el empleo de índices de precios de institutos pro-vinciales (promedios simples o ponderados). indec mismo ha validado, en sus pri-meros comunicados de 2016, el uso de ipc provinciales como los de san luis ocaBa, hasta tanto estuviera disponible el nuevo ipc-GBa. el problema del uso de ipc provinciales (incluso los validados por indec) esque, como resulta evidente, refieren a poblaciones con estructura de gasto muy di-versa (san luis o caBa) y que fueron diseñados a partir de información estadísticarecabada en momentos muy disímiles (enGHo 96-97 vs enGHo 04-05). aquí pro-ponemos una alternativa, con el propósito de presentar una serie de precios lo máshomogénea posible al nuevo ipc-GBa, y que nos sirva de insumo para la estimaciónde la pobreza, en particular para el cómputo del expansor de la li (α). dada la estructura del gasto de los hogares del GBa que surge de la enGHo 04-05, su actualización a diciembre de 2006 −a partir de la información no cuestionadadel ipc-GBa base 1999− y la estructura de ponderadores del nuevo ipc-GBa en labase abril de 2016, estamos en condiciones de acceder a la variación que experi-mentaron los precios relativos entre los extremos del período para el que no tene-mos información confiable (ver anexo, tabla 2).3 si aplicáramos a estas estructurasde gasto −diciembre de 2006 y abril de 2016−, la evolución del nivel general de losíndices provinciales (aumento de 803%, de acuerdo con el empalme simple entreipc-sl e ipc-caBa) quedaríamos en condiciones de reconstruir, entre extremos(2006-2016), evoluciones para cada capítulo que se adecuarían a los cambios enlos precios relativos que surgen del nuevo ipc-GBa. el problema residiría en que
3 cabe señalar que la Metodología 19 publicada por indec en 2016 es una versión preliminar, en la quelos ponderadores del ipc-GBa tienen como base el mes de diciembre de 2015. a pesar de que en todoslos informes de prensa indec persiste en publicar los ponderadores a diciembre de 2015, la base defi-nitiva del índice y sus ponderadores refiere a abril del año siguiente. los ponderadores de la base defi-nitiva (abril de 2016) pueden ser reconstruidos con la información del primer comunicado de prensadel nuevo ipc-GBa, a partir de la variación mensual y las incidencias porcentuales (cuadros 1 y 3 del in-forme del 15 de junio de 2016), pero sólo a nivel de capítulos (dado el nivel de agregación del cuadro 3).
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seguiríamos dependiendo de la evolución general de los precios de dominios (sanluis y caBa) distintos del GBa. una alternativa que aquí juzgamos más adecuada consiste en usar como pará-metro razonable de la evolución (entre extremos) de los precios del capítulo ali-mentario las valorizaciones de la nueva cBa para el GBa (indec (2016),Metodología 22).4 de este modo, la información que sirve de base para estimar lavariación de precios entre 2006 y 2016 refiere a igual dominio de indagación (GBa)y es producida por el mismo indec (ver tabla 2 del anexo). en este caso, la infla-ción reconstruida (ipc-GBar) entre extremos se eleva un poco (835,2% entre di-ciembre de 2006 y abril de 2004). para reconstruir la evolución de los precios al interior de ambos extremos delperíodo para el que la información oficial es cuestionada debemos sí recurrir a ín-dices provinciales. en este caso fueron usados los ipc de san luis y caBa (ipc-sl,para dic-2006/jul-2012; ipc-caBa, para jul-2012/abr-2016).5 pero dado que elsimple empalme de los capítulos de estos índices provinciales (ipc-sl/caBa)arroja entre diciembre de 2006 y abril de 2016 evoluciones distintas (ver anexo,tabla 3) a las que informa el índice reconstruido (ipc-GBar) es preciso ajustar lavariación mensual observada en cada momento, de modo de alcanzar, hacia abrilde 2016, los niveles esperados. con este objetivo se adicionó a la tasa de variaciónmensual observada en cada capítulo de la serie empalmada (ipc-sl/caBa) una so-bretasa constante (k), que no es más que la diferencia respectiva entre la tasa men-sual promedio esperada y la observada (tabla 3 del anexo). como luego de esteajuste la evolución de cada capítulo entre extremos es idéntica a la esperada, elnivel general puede ser reconstruido a partir de la sumatoria ponderada (en labase)6 de los niveles de cada capítulo. 
4 estaríamos suponiendo que los precios alimentarios tuvieron el mismo derrotero que el índice impícitode la cBa.
5 Resultó necesario, previamente, homogeneizar los doce capítulos ipc-caBa a los nueve del ipc-GBa.para ello se usaron promedios ponderados de los niveles de los tres pares de capítulos del ipc-caBa aintegrar. 
6 los ponderadores pueden referir o bien a la base diciembre 2006=100, como en nuestro caso, o bien ala base del nuevo ipc-GBa de indec, abril de 2016=100. en cualquier caso la evolución general y la decada capítulo resultan iguales a las esperadas.
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los índices mensuales que arroja el ipc-GBar para el período en cuestión(2007-2016) son presentados en la tabla 4 del anexo. la evolución de los preciosanterior y posterior al período reconstruido quedará señalada por otros índiceselaborados por indec (ipc-GBa bases 1999, 1988 y 1974 empalmadas; ipc-GBaabr-2016), que serán usados en nuestras estimaciones.7cabe destacar que la inflación que informa el ipc-GBar para el período en cues-tión es sensiblemente superior a la que surge de los índices alternativos más di-fundidos. por ejemplo, el aumento de 835,2% en el nivel general del ipc-GBar entrediciembre de 2006 y abril de 2016 supera las variaciones que registran el ipc-ciFRa (promedio ponderado de índices provinciales) y el ipc-ceso (promedio sim-ple de índices provinciales), de 815,9% y 754,5%, respectivamente, en igualperíodo. asimismo, una vez empalmado con el nuevo ipc-GBa de indec, arrojaentre diciembre de 2006 y el tercer trimestre de 2016 un incremento en su capítuloalimentario de 1029%, que es bastante más elevado que el aumento de la li segúnodsa-uca en igual lapso (932%). en resumen, el ipc-GBar, elaborado fundamen-talmente a partir de información generada o validada por la nueva gestión delindec, no conlleva ningún tipo de subestimación del fenómeno inflacionario paralos años con información cuestionada.
Distribución del ingreso y bienestar absoluto
Distribución funcional del ingresolas nuevas autoridades del indec han realizado una profunda revisión del sis-tema de contabilidad nacional (indec (2016), Metodología 21), que está acompa-ñada por una nueva estimación de la cuenta generación del ingreso (cGi).lamentablemente, la nueva serie de ccnn, que reemplaza a la elaborada durantela gestión anterior, sólo presenta la cGi para el año base (2004).8 de modo que se
7 la información por capítulos para el mes de septiembre del año 1974, que no está disponible en el em-palme de indec (base 1999), fue extraída de los comunicados del ipc base 1974, disponibles en la bi-blioteca del indec.
8 Recientemente indec ha comenzado a difundir la nueva cGi, pero sólo desde el año 2016 y sin brindarinformación para los años anteriores. 
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impone la necesidad de estimarla para los años restantes (2005-2016) a partir dela información disponible. cabe señalar que la serie de la cGi de la base anteriorde las ccnn (1993) no ha sido objeto de cuestionamiento por las nuevas autorida-des del organismo estadístico y sigue disponible en el sitio web del indec (tabla
1). los principales insumos de información que permiten completar la nueva seriede la cGi no surgen de estimaciones, sino de registros administrativos. dos regis-tros administrativos en particular brindan buena parte de la información relativaal tamaño de la masa salarial a valores corrientes (un 83,4% de la del año base):los registros del sipa y las series de gasto público. los procesamientos de los re-gistros del sipa son presentados periódicamente por el indec (eRl, cf. indec(2016), Metodología 18) y permiten valorizar la masa salarial del sector privadoregistrado. las series de gasto público, de las que resulta posible extraer la masasalarial de los trabajadores estatales, son de diversa índole: algunas de las elabo-radas por la onp-Mecon brindan información sobre el gasto en remuneracionesde los tres niveles de gobierno y se encuentran disponibles hasta el año 2013 (cai-spa); para los años 2014 a 2016 se cuenta con información del gasto en remune-raciones del sector público nacional (cai-spn, onp); para el sector públicoprovincial hay información disponible hasta los tres primeros trimestres de 2016(dncFp-Mecon); para los años 2014 a 2016 no se cuenta con información sobreel gasto en remuneraciones de nivel municipal, por lo cual fue estimado actuali-zando la última información disponible (2013) a partir de las variaciones que re-gistra el gasto en remuneraciones del nivel provincial. las series de puestos detrabajo del sector público para los años a completar (2005 a 2016) surgen de di-versas fuentes: para los años 2005 a 2015 hay datos para el sector público nacional(spn) de la dnossp-Mecon y de indec e información del consolidado provincial,de la dncFp-Mecon; para los años 2014 a 2016 el Mteyss (oede) ha realizadouna serie que además de completar la información nacional y provincial para el úl-timo año, ofrece estimaciones sobre los puestos municipales; para los años restan-tes 2005 a 2013 los puestos municipales fueron estimados a partir de lasvariaciones registradas en los puestos provinciales.
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el resto de los componentes de la cGi (salvo el excedente de explotación, quese extrae como complemento) fue completado a partir de dos fuentes. para los años2005 a 2013 los puestos asalariados precarios y los no asalariados fueron extraídosdel insumo de mano de obra de la versión anterior de la cGi base 2004. para losaños restantes se realizaron estimaciones a partir de las variaciones de puestosque informan las epH de los segundos trimestres de cada año, única ventana deobservación para la que contamos con bases para todos los años faltantes, contem-plando la ocupación principal y las adicionales de los respondentes, considerandoen cada caso que las ocupaciones adicionales son de igual tipo que las principales(asalariado o cuentapropista). la masa de ingresos fue estimada actualizando laremuneración mensual individual promedio para cada tipo de puesto que surgedel año base de la cGi con la evolución de las remuneraciones respectivas que arro-jan las epH (segundos trimestres), contabilizando el ingreso de la ocupación prin-cipal y, como indicador del ingreso de las ocupaciones adicionales, ese mismoingreso ponderado por la relación entre horas trabajadas en ocupaciones adicio-nales y horas trabajadas en la ocupación principal. para la estimación de los puestosla expansión de las base contempló la corrección de proyecciones poblacionales(expansor 2), para la estimación de las remuneraciones se omitió cualquier impu-tación (expansor 3).de las estimaciones realizadas a partir de la nueva base (2004) de la cGi,9 pre-sentadas en la tabla 2) se desprende que entre 2004 y 2015 la participación de lostrabajadores en el valor generado en la producción atravesó por un proceso defuerte recomposición.10 ese proceso fue de tal envergadura que hacia 2015 los tra-bajadores (asalariados y no asalariados) se apropiaban del 67% del valor generado(gráfico 1), superando incluso el mejor registro de la base anterior (de 66,3% haciael año 1993). como contracara de ese proceso, entre esos años el excedente de ex-plotación (eeB) se retrajo de manera ostensible, pasando del 51,6% del VaBpb al
9 nuestras estimaciones para el año 2016 difieren levemente de las que arroja la información oficial paraigual año: aquí estaríamos subestimando levemente (en -1,4pp) la masa salarial y sobre estimando eliMB (en 2,7pp). cf. indec (2017), cuenta generación del ingreso e insumo de mano de obra. estimaciónprovisoria del primer trimestre de 2017 (Buenos aires, Ministerio de Hacienda).
10 la cGi de la base 1993 es conocida y ya ha sido objeto de distintos análisis.
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Tabla 1
CGI (base 1993)

* Incluye otros impuestos a la producción netos de subsidios.
** Para el año 2007 fue usado el IPC-GBAr.

Fuente: Elaboración propia en base a información de INDEC.

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
$M corr

VABpb 208.285 227.143 229.091 240.923 257.445 262.838 250.419 251.166 237.211 272.756 320.606 374.808 444.767 545.332 670.756
RTA 93.099 93.558 91.574 90.376 95.547 100.657 101.934 101.708 99.769 94.493 109.833 135.354 171.365 226.062 288.040
Privados 
registrados 52.355 51.350 49.311 48.116 51.396 54.359 53.808 53.218 53.550 50.662 60.069 77.499 99.729 133.918 172.819

Públicos 24.729 26.525 26.801 26.458 27.298 28.810 30.328 31.266 30.444 29.957 33.005 37.554 47.896 63.356 83.258
Privados 
no registrados 16.015 15.682 15.462 15.802 16.853 17.487 17.799 17.224 15.776 13.873 16.759 20.300 23.298 28.789 31.963

IMB 45.044 44.473 41.775 40.587 41.572 42.666 41.535 41.135 38.332 36.642 43.247 51.789 61.999 73.431 75.010
EEB* 70.142 89.112 95.743 109.960 120.326 119.515 106.949 108.324 99.110 141.621 167.525 187.666 211.403 245.839 307.707

miles de puestos
Puestos de trabajo 13.231 13.036 12.651 12.877 13.627 14.190 14.322 14.346 14.018 13.240 13.907 14.914 15.562 16.453 17.047
Asalariados sector
público 1.867 1.880 1.888 1.901 1.930 1.976 2.045 2.058 2.089 2.069 2.090 2.134 2.206 2.293 2.364

Asalariados 
privados 7.380 7.277 7.119 7.324 7.915 8.313 8.404 8.407 8.118 7.406 7.907 8.762 9.312 10.005 10.521

Registrados 3.746 3.686 3.517 3.598 3.890 4.122 4.104 4.063 3.995 3.602 3.826 4.274 4.771 5.314 5.820
No registrados 3.635 3.591 3.602 3.726 4.025 4.191 4.300 4.344 4.123 3.803 4.080 4.488 4.542 4.692 4.701
No asalariados 3.983 3.879 3.644 3.651 3.781 3.901 3.873 3.882 3.811 3.765 3.910 4.018 4.043 4.155 4.162

% del VABpb
RTA 44,7 41,2 40,0 37,5 37,1 38,3 40,7 40,5 42,1 34,6 34,3 36,1 38,5 41,5 42,9
Privados registra-
dos 25,1 22,6 21,5 20,0 20,0 20,7 21,5 21,2 22,6 18,6 18,7 20,7 22,4 24,6 25,8

Públicos 11,9 11,7 11,7 11,0 10,6 11,0 12,1 12,4 12,8 11,0 10,3 10,0 10,8 11,6 12,4
Privados
no registrados 7,7 6,9 6,7 6,6 6,5 6,7 7,1 6,9 6,7 5,1 5,2 5,4 5,2 5,3 4,8

IMB 21,6 19,6 18,2 16,8 16,1 16,2 16,6 16,4 16,2 13,4 13,5 13,8 13,9 13,5 11,2
EEB* 33,7 39,2 41,8 45,6 46,7 45,5 42,7 43,1 41,8 51,9 52,3 50,1 47,5 45,1 45,9
Precios
IPI 100 103 106 106 106 104 102 103 102 133 147 160 175 198 226
IPC-GBA** 100 104 108 108 108 109 108 107 106 133 151 158 173 192 224
Descomposición SPK
Productividad 188 209 213 224 226 222 209 207 204 209 210 203 206 206 215
Wr SPK 93 88 84 81 80 79 79 78 81 65 64 71 76 85 87
IPC/IPI 1,00 1,01 1,01 1,02 1,03 1,05 1,06 1,04 1,04 1,00 1,03 0,99 0,99 0,97 0,99
RTA/VABpb SPK 49,4 42,9 40,4 36,8 36,2 37,5 40,1 39,4 41,2 31,3 31,4 34,3 36,8 39,8 40,0
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33%.11 se observa también que durante el último año de la serie (2016) el colectivode trabajadores experimentó un retroceso de 2,3 pp en su participación.los datos señalan que la recomposición observada entre 2004 y 2015 fue el re-sultado exclusivo del incremento de la participación asalariada, que hacia 2015 su-peraba el 52% del VaBpb frente al magro 32% del año 2004. en particular, latendencia señalada se explica por el aumento de la porción del ingreso generadoapropiada por los asalariados registrados en la seguridad social (privados y públi-cos): la masa salarial de los registrados representaba en 2015 el 46,8% del valorgenerado, mientras que en 2004 sólo alcanzaba al 27,1%. lo relevante de esto úl-timo es que la tendencia señalada sólo puede ser seriamente impugnada si pone-mos en duda la veracidad de la información que se desprende del sistema decontabilidad nacional elaborado por la nueva gestión del indec.12
este proceso de recomposición de la participación de los trabajadores en el in-greso generado se enmarca en un ciclo de crecimiento económico persistente: in-tenso hasta 2011, con la sola excepción de la fuerte caída del año 2009 (-5,7% parael VaBpb), y mucho más moderado y oscilante en los años restantes (hasta 2015inclusive). de modo que el señalado aumento de la participación de los trabajado-res en la renta sería evidencia parcial13 de una mejora absoluta en el bienestar agre-gado de la población en esta etapa (2004-2015) y, como contracara, de un deteriorodel correspondiente al capital y sus representantes, los empresarios capitalistas.un análisis comparativo de los factores determinantes de la evolución de la par-ticipación asalariada (formalizado en la expresión [1]), para los años de la conver-tibilidad monetaria (1993-2001) y la posconvertibilidad (2002-2016), nos

11 dado que en la nueva base de las ccnn casi la totalidad de los subsidios son considerados a la actividad(y no a los productos), el eeB presentado como complemento del VaBpb no los incluye. su participaciónrepresenta, en todo caso, el nivel que alcanza con anterioridad a la intervención estatal vía impuestos ysubsidios a la actividad.
12 si excluimos de nuestra estimación a la masa salarial municipal, los registros administrativos completospor sí solos informan para el año 2015 una participación asalariada privada y pública (nacional y pro-vincial) del 44,6% del VaBpb.
13 parcial porque omite el impacto de la intervención redistributiva del estado (distribución secundaria).
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Tabla 2
CGI (base 2004=100)

* Incluye otros impuestos a la producción netos de subsidios.
Fuente: Elaboración propia en base a información de INDEC (CCNN 2004 y ERL), MECON (ONP y DNCFP),

EPH (T3) e IPC-GBAr (Tabla 3 del Anexo).

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
$M corr

VABpb 412.427 495.456 607.717 756.835 963.939 1.046.561 1.393.953 1.830.889 2.212.390 2.811.839 3.843.257 4.909.156 6.783.190
RTA 134.209 174.289 228.205 299.149 406.691 489.392 624.160 864.436 1.123.711 1.445.742 1.906.616 2.577.942 3.434.342
Privados regis-
trados 73.830 95.823 128.136 169.287 232.846 276.709 359.153 499.166 654.111 837.626 1.113.124 1.488.187 1.976.777

Públicos 38.042 49.137 63.213 83.255 114.467 143.741 180.379 246.357 319.418 413.932 573.010 808.268 1.100.675
Privados no re-
gistrados 22.337 29.329 36.855 46.608 59.378 68.942 84.628 118.913 150.182 194.183 220.482 281.486 356.890

IMB 65.231 70.540 88.736 116.894 159.215 180.092 206.862 263.365 338.757 446.019 561.907 708.809 950.262
EEB* 212.987 250.626 290.776 340.792 398.033 377.078 562.931 703.087 749.922 920.078 1.374.733 1.622.404 2.398.586

miles de puestos
Puestos de
trabajo 15.023 16.026 16.823 17.297 17.586 17.620 17.884 18.305 18.624 18.776 18.326 18.667 18.919

Asalariados
sector público 2.214 2.330 2.432 2.539 2.680 2.765 2.863 2.957 3.039 3.199 3.320 3.459 3.490

Asalariados
privados 8.540 9.404 9.937 10.327 10.385 10.250 10.402 10.680 10.912 10.806 10.423 10.647 10.595

Registrados 4.320 4.625 5.072 5.512 5.860 5.770 5.920 6.204 6.283 6.339 6.351 6.497 6.452
No registrados 4.220 4.779 4.865 4.815 4.525 4.479 4.482 4.476 4.629 4.467 4.072 4.150 4.142
No asalariados 4.269 4.292 4.454 4.431 4.521 4.605 4.618 4.668 4.673 4.771 4.583 4.561 4.834

% del VABpb
RTA 32,5 35,2 37,6 39,5 42,2 46,8 44,8 47,2 50,8 51,4 49,6 52,5 50,6
Privados 
registrados 17,9 19,3 21,1 22,4 24,2 26,4 25,8 27,3 29,6 29,8 29,0 30,3 29,1

Públicos 9,2 9,9 10,4 11,0 11,9 13,7 12,9 13,5 14,4 14,7 14,9 16,5 16,2
Privados no
registrados 5,4 5,9 6,1 6,2 6,2 6,6 6,1 6,5 6,8 6,9 5,7 5,7 5,3

IMB 15,8 14,2 14,6 15,4 16,5 17,2 14,8 14,4 15,3 15,9 14,6 14,4 14,0
EEB* 51,6 50,6 47,8 45,0 41,3 36,0 40,4 38,4 33,9 32,7 35,8 33,0 35,4
Precios
IPI 100 110 125 145 178 205 248 308 378 470 655 814 1.151
IPC-GBAr 100 110 122 142 176 205 258 321 400 502 700 889 1.247
Descomposición SPK
Productividad 362 363 366 373 374 345 391 401 377 384 397 391 388
Wr SPK 113 121 137 148 160 165 165 180 184 190 183 187 177
IPC/IPI 1,00 1,00 0,97 0,98 0,99 1,00 1,04 1,04 1,06 1,07 1,07 1,09 1,08
R TA / V A B p b
SPK 31,1 33,3 36,2 38,8 42,3 47,8 44,1 46,8 51,7 52,9 49,2 52,2 49,3



Realidad Económica 315 / 1° abr. al 15 may.  2018 / Págs. 85 a 123 / issn 0325-1926

 98

Distribución del ingreso, bienestar y privación en la Argentina (1974/1993-2016) / Gabriel Calvi

aportaría evidencias más precisas sobre las tendencias observadas. nos concen-traremos en lo ocurrido al interior del sector privado capitalista (spK) [1]las evidencias que arroja la descomposición de la participación asalariada delspK (tablas 1 y 2, gráfico 2) sugieren que su deterioro entre los años 1993 y 1997,de más de 13pp, obedeció a un considerable aumento de la productividad (20%) ya una fuerte caída del poder de compra de los salarios (-14%), en un contexto deprecios relativos estables. la leve recomposición posterior que caracterizó al restodel período (1997-2001), de 5pp, estuvo impulsada por un fuerte retroceso de laproductividad (de casi -10%), dado que el producto cayó en mayor medida que elempleo, en un contexto de precios relativos y salario real con tenues alteracionesentre extremos. la devaluación de enero de 2002, que terminó con el esquemacambiario convertible, desencadenaría un desplome de la participación asalariada

Gráfico 1
RTA e IMB en % del VABpb 1993-2016

Fuente: Elaboración propia sobre la base de Tablas 1 y 2.
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en el spK del orden de los 10pp, por efecto de una caída de casi un 20% en el salarioreal, potenciada por variaciones en la productividad (3%) y los precios relativos (-4%). al año siguiente (2003) no se observan alteraciones relevantes ni en la parti-cipación ni en sus determinantes.entre los años 2004 y 2015 la participación asalariada en el spK experimentóun salto de más de 21pp, pasando del 31,1% al 52,2% (un incremento del 70,1%).esta recomposición obedeció a un extraordinario14 crecimiento del poder de com-pra de los salarios, de más del 66%, en un marco de productividad ascendente (8%)y precios al consumidor con mayor dinamismo que los de la producción. en otraspalabras, a diferencia de la tenue mejoría de la participación hacia fines de los no-venta, que estuvo enmarcada en un proceso recesivo con deterioro de la producti-vidad, la observada en los años de la posconvertibilidad se dio en un período de
14 teniendo en cuenta un índice de precios (ipc-GBar) que para nada subestima el fenómeno inflaciona-rio.

Gráfico 2
Descomposición de la participación asalariada del SPK. 1993-2016

Fuente: Elaboración propia sobre la base de Tablas 1 y 2.
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expansión (oscilante por momentos) y de aumento de la capacidad productiva dela fuerza de trabajo asalariada. en el año 2016 se observa una retracción de la por-ción asalariada del valor generado en el spK, del orden de los 3pp, por efecto ex-clusivo de una caída del poder adquisitivo de los salarios (de 5,5%).
Distribución personal del ingresola presentación de una serie de distribución del ingreso per cápita familiar(ipcF) resulta menos controversial en lo que refiere al tratamiento requerido porlas fuentes de información que demanda su cómputo.15 en el gráfico 3 (tabla 5 delanexo) se presentan las series de Gini de ipcF correspondientes al GBa y al totalurbano, elaboradas a partir de los datos desagregados de las bases disponibles dela epH y con las tres expansiones aludidas en el primer apartado de este trabajo:el expansor original de cada base (expansor 1); el que corrige las proyecciones po-blacionales en las bases del período 2007-2015 (expansor 2); el tercer criterio deexpansión, que contempla las nuevas proyecciones y omite cualquier tipo de im-putación de ingresos (expansor 3). corresponde señalar en primer lugar que la corrección de las proyecciones po-blacionales (expansor 2) prácticamente no altera los coeficientes arrojados con losexpansores originales: sólo contribuye a reducir la desigualdad de ipcF del totalurbano en un 0,09% y la del GBa en un 0,15% en promedio. por su parte, la omisiónde la imputación de ingresos sí modifica sensiblemente los niveles del Gini de ipcF:la omisión del método de reponderación eleva el Gini de ipcF un 1,6% en el totalurbano y un 1,9% en el GBa, en promedio en los semestres de 2016; la omisión dela imputación por hot-deck arroja Gini todavía más elevados, en 3,5% y 4,7%, res-pectivamente, en promedio entre 2007 y 2015. los menores niveles de desigualdadque arroja la imputación por hot-deck en comparación con la reponderación se ex-plican porque ese método afecta la dispersión de ingresos entre y dentro de los es-tratos de muestreo, mientras que la sobreexpansión sólo altera la distribución entreestratos.
15 sólo precisa de la compatibilización de las epH.
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la distancia entre los coeficientes de Gini de ipcF calculados con y sin imputa-ción de ingresos tendió a acentuarse a medida que se intensificó el problema de lano declaración/declaración parcial de los ingresos. esta tendencia no sólo se veri-fica en las bases de los años 2007-2015, que imputaban por hot-deck, sino tambiénal comparar los Ginis de las primeras bases de la epH continua (2003-2006) conlas del año 2016, que imputan por reponderación. ahora bien, cualquiera sea el criterio de expansión, del análisis de la serie com-pleta se desprende claramente la existencia de dos etapas bien diferenciadas. laprimera de ellas, que se extiende desde el comienzo de cada serie hasta la primera

Gráfico 3
Coeficientes de Gini de IPCF: GBA y total urbano EPH. 1974-2016

Fuente: Elaboración propia sobre la base de EPH (ondas puntuales y ventanas de observación semestrales) 
con expansores originales (Expansor 1) y alternativos (Expansor 2 y Expansor 3). Ventanas de observación 

trimestrales para las EPH de S2 2007 (T4) y S1 2016 (T2).
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mitad del año 2002, está signada por un persistente y profundo proceso de dete-rioro de la equidad, a lo largo del cual la concentración de los ingresos personales,medida con el coeficiente de Gini, se incrementó un 60% en el GBa y un 32% en eltotal urbano. en una segunda, que se extiende desde ese momento hasta el año2013, la tendencia es indudablemente positiva en materia de equidad: la desigual-dad se reduce entre 24% y 21% en el total urbano y entre 25% y 22% en el GBa,con y sin imputación de ingresos, respectivamente. en otro trabajo16 hemos aportado evidencias más precisas que sugieren que lamejora distributiva de la segunda etapa obedece no sólo a una mayor equiparaciónen el reparto de los ingresos primarios (pre-tax), como resultado del crecimientodel empleo y las remuneraciones en los estratos más postergados de la población,sino también a la intensificación por esos años del rol redistributivo del estado(post-transfer). esa intensificación es el resultado de diversas iniciativas guberna-mentales por las cuales las contribuciones directas tendieron a elevar su gravita-ción (restablecimiento de alícuotas de aportes personales, eliminación de topes deremuneración para las contribuciones patronales, retraso relativo del mínimo noimponible de ganancias), la cobertura del sistema de seguridad social resultó am-plificada (moratorias previsionales, asignación universal por hijo y pensiones nocontributivas) y los beneficios que ese sistema otorga fueron actualizados (movi-lidad de las prestaciones previsionales, ajustes de las prestaciones del salario fa-miliar, entre otros).17
aunque los años 2014 y 2015 se caracterizan por un comportamiento oscilantedel Gini, es durante el primer semestre de 2015 que se observan los niveles de de-sigualdad más bajos de los últimos años: en la estimación sin imputación de ingre-sos, esos niveles equivalen a los mejores registros de los ’90 para el GBa y de laserie completa para el total urbano; en las estimaciones con imputación, los niveles

16 cf. calvi G. y e. cimillo (2015), “aportes conceptuales y evidencias empíricas en torno a la intervenciónredistributiva del estado en la argentina (1993-2013)”, en 12° congreso de estudios del trabajo (Buenosaires, Fce-uBa).
17 en el segundo semestre de 2013 la reducción de la desigualdad asociada con la intervención del estado(vía contribuciones sociales, impuestos directos y transferencias contributivas y no contributivas) as-cendía al 19,5% del Gini de ipcF primario (pre-tax). 
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de equidad del GBa se vuelven incluso similares a los de mediados de la década delos ’80. es probable que el particular comportamiento de la desigualdad en estosaños responda tanto al impacto de la devaluación de 2014 sobre el mercado laboraly la dispersión de los ingresos primarios, como a la paulatina erosión del impactoredistributivo asociado con el impuesto a las ganancias, que por efecto del decreto1242 de 2013 fue perdiendo gravitación.en el último año de la serie la distribución de los ingresos personales se dete-riora abruptamente, cualquiera sea la estimación elegida; y es altamente probableque ese deterioro haya sido aún mayor al que puede registrarse a partir de la in-formación disponible, dado que no han sido difundidas las bases de la epH corres-pondientes a los últimos dos trimestres del año 2015.
Evolución del bienestarla reducción del coeficiente de Gini de los últimos años señala, indudablemente,una mejoría del bienestar relativo de la población. pero para aproximarnos al es-tado y principales tendencias del bienestar absoluto resulta necesario complemen-tar el análisis con alguna estimación que dé cuenta de la evolución del ingresodisponible per cápita en términos reales. nuestro punto de partida para ello es elingreso primario apropiado por los hogares (Rta+iMB de las tablas 1 y 2): el in-greso disponible resulta de descontarle a esa masa las transferencias que los ho-gares giran al estado en concepto de contribuciones sociales (cs)18 e impuestosdirectos (td)19 y adicionarle las prestaciones que perciben, sean de base contribu-tiva (tc) o no contributiva (tnc).20 luego de relacionar la masa resultante con lasproyecciones poblacionales y ajustarla con la evolución de los precios logramos
18 las contribuciones sociales incluyen aportes personales y contribuciones patronales a la seguridad social(dniaF, para siJp/sipa, y dncFp, para estatales de provincias no adheridas), a las obras sociales (aFippara las nacionales y daGpps y dncFp para obras sociales provinciales) y a las aRt (aFip).
19 la fuente de información corresponde a la serie “Recaudación tributaria” de la dniaF (Mecon) e incluyeGanancias, Bienes personales, impuestos recurrentes sobre la propiedad inmueble, otros impuestos re-currentes sobre la propiedad y el componente impositivo del Régimen simplificado (monotributo) creadoen 1998.
20 entre las transferencias contributivas corresponde incluir las transferencias estatales a obras sociales yal inssJyp y el gasto en previsión social público, asignaciones familiares de trabajadores activos y seguro
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una medida del ingreso disponible per cápita real, que puede ser incorporada auna función de bienestar, como la formalizada en la expresión [2]. [2]
las tendencias que arrojan las estimaciones de la tabla 3 son elocuentes. lacaída del bienestar absoluto es la norma a lo largo de los años de la convertibilidadmonetaria (1993-2001). Hasta el año 1996 el retroceso, del 19%, estuvo determi-nado por un deterioro del ingreso per cápita real de los hogares (-13%) y un au-mento de la inequidad distributiva (7%). desde ese año el bienestar se recomponelevemente hasta 1999 (por mejora en los ingresos) para terminar cayendo en 2001a un 77% del nivel de la base, en el marco de una mayor inequidad y una caída delingreso per cápita real. el final de la convertibilidad monetaria, cuya acta de defun-ción fue la fuerte devaluación de enero de 2002, profundizó en un 25% el malogroque bienestar absoluto había evidenciado hasta el año anterior, por efecto de unacontundente caída del poder de compra del ingreso per cápita (-22%) y un acen-tuamiento del deterioro distributivo (3%). el año 2003 no altera en nada ese esce-nario.desde el año 2004, en cambio, se registra una inflexión en todas las tendenciasprecedentes. el bienestar se recompone de manera persistente (a excepción de unleve estancamiento en 2010) hasta alcanzar en el año 2013 un nivel 92% más ele-vado que el de la nueva base (2004): el fuerte crecimiento del ingreso real (66%)y la persistente merma de la desigualdad distributiva (-15%) motorizan ese pro-ceso. el año 2014 evidencia un deterioro circunstancial del índice de bienestar (-7,7%) debido exclusivamente al impacto de la devaluación de ese año sobre el

de desempleo. entre las transferencias no contributivas quedan incluidos el gasto en promoción y asis-tencia social pública, programas de empleo, pensiones no contributivas y, desde 2009, asignaciones uni-versales. cabe señalar que la serie de Gasto público consolidado de la daGpps fue actualizada hasta elaño 2015 por la spM (Mecon). para la desagregación aquí utilizada y para la consolidación del gasto so-cial en transferencias correspondiente al año 2016, se usaron otras fuentes de información pública (sidiF,aFip y dncFp). la falta de información desagregada sobre gasto de nivel municipal para el año 2016obligó a excluirlo de las estimaciones en la totalidad del período. las jubilaciones privadas surgen delBoletín estadístico de la seguridad social (sss, Mteyss).
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Tabla 3
Ingreso generado (YG) y disponible (YD) de los hogares, ingreso disponible per cápita (YDpc),

coeficiente de Gini (promedio anual) y bienestar per cápita (W). 1993-2016

* Incluyen jubilaciones por AFJP, estimadas a partir de la información de distintos números del BESS
(MTEySS).

Fuente: Elaboración propia sobre la base de Tablas 1, 2 y Tabla 5 del Anexo (CG con expansor 3) e informa-
ción de DNIAF, SPM, ONP y DNCFP (MECON) y AFIP.

YG Transferencias al Estado (1) Transferencias a los hogares (2) YD
Población

YDpc
IPC

YDpc Gini W

RTA+IMB CS TD CS+TD TC* TNC TT YG-1+2 ($corr) ($ctte) (prom) Nivel b=100

1993 138.143 21.503 3.721 25.224 27.308 1.848 29.156 142.074 33.313.894 4.265 100 4.265 0,457 2.316 100

1994 138.031 22.743 4.576 27.320 31.261 2.140 33.401 144.112 33.668.665 4.280 104 4.109 0,467 2.190 95

1995 133.349 23.199 4.708 27.907 32.056 2.012 34.068 139.510 34.027.214 4.100 108 3.807 0,478 1.987 86

1996 130.963 22.225 5.768 27.993 31.805 2.227 34.031 137.001 34.389.581 3.984 108 3.693 0,490 1.884 81

1997 137.119 23.599 5.948 29.548 32.178 2.964 35.142 142.714 34.755.807 4.106 108 3.787 0,490 1.931 83

1998 143.323 24.464 6.694 31.158 32.420 3.431 35.852 148.017 35.125.933 4.214 109 3.851 0,500 1.925 83

1999 143.470 24.079 6.661 30.741 33.080 3.367 36.447 149.176 35.500.001 4.202 108 3.885 0,499 1.948 84

2000 142.842 23.625 7.928 31.553 32.941 3.294 36.235 147.524 35.878.053 4.112 107 3.838 0,508 1.889 82

2001 138.102 22.477 7.195 29.672 31.849 3.410 35.259 143.689 36.260.130 3.963 106 3.738 0,525 1.774 77

2002 131.135 20.332 6.615 26.947 32.403 5.525 37.928 142.116 36.737.366 3.868 133 2.899 0,542 1.328 57

2003 153.081 24.316 9.944 34.260 35.984 8.511 44.495 163.316 37.220.882 4.388 151 2.899 0,531 1.359 59

2004 187.142 30.807 12.028 42.836 41.158 9.472 50.630 194.936 37.710.763 5.169 158 3.271 0,515 1.586 68

2005 233.364 39.529 14.883 54.411 49.042 10.519 59.562 238.514 38.207.091 6.243 173 3.603 0,505 1.785 77

2006 299.493 53.756 17.410 71.166 62.642 11.853 74.494 302.821 38.709.951 7.823 192 4.071 0,491 2.073 90

2007 363.050 74.283 21.288 95.571 90.483 14.748 105.231 372.709 39.219.430 9.503 224 4.247 0,480 2.209 95

2004 199.440 30.807 12.028 42.836 41.158 9.472 50.630 207.234 37.710.763 5.495 100 5.495 0,515 2.665 100

2005 244.829 39.529 14.883 54.411 49.042 10.519 59.562 249.979 38.207.091 6.543 110 5.967 0,505 2.956 111

2006 316.941 53.756 17.410 71.166 62.642 11.853 74.494 320.269 38.709.951 8.274 122 6.804 0,491 3.465 130

2007 416.044 74.283 21.288 95.571 90.483 14.748 105.231 425.703 39.219.430 10.854 142 7.665 0,480 3.988 150

2008 565.906 103.824 28.804 132.627 121.729 18.798 140.527 573.805 39.735.614 14.441 176 8.196 0,470 4.345 163

2009 669.483 128.257 32.585 160.842 157.378 25.638 183.016 691.657 40.258.592 17.180 205 8.394 0,466 4.481 168

2010 831.022 168.339 39.853 208.191 199.140 37.319 236.460 859.290 40.788.453 21.067 258 8.162 0,459 4.413 166

2011 1.127.802 228.105 56.771 284.876 268.489 51.142 319.630 1.162.556 41.261.490 28.175 321 8.768 0,452 4.803 180

2012 1.462.468 299.024 81.912 380.936 356.766 65.446 422.212 1.503.744 41.733.271 36.032 400 8.997 0,441 5.032 189

2013 1.891.760 393.033 117.678 510.711 466.399 87.152 553.551 1.934.601 42.202.935 45.840 502 9.128 0,438 5.127 192

2014 2.468.523 518.616 173.674 692.290 629.954 117.710 747.664 2.523.897 42.669.500 59.150 700 8.446 0,440 4.734 178

2015 3.286.751 710.766 250.826 961.591 881.669 165.523 1.047.192 3.372.351 43.131.966 78.187 889 8.796 0,431 5.005 188

2016 4.384.604 953.915 252.770 1.206.685 1.176.080 205.640 1.381.720 4.559.640 43.590.368 104.602 1.247 8.391 0,439 4.704 177
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nivel de los precios internos y al consecuente deterioro del ingreso real (-7,5%).Hacia 2015, mejoras moderadas en los ingresos (4,1%) y en la equidad distributiva(1,9%) logran recomponer el índice de bienestar a un nivel todavía inferior al ob-servado en 2013, pero que resulta un 88% más elevado que el del año 2004. el úl-timo año de la serie revierte ambos canales de mejoría −prácticamente en la mismaproporción en que se habían recuperado en 2015−, y el bienestar que vuelve a re-troceder un 6 por ciento.
El tamaño de la pobrezala elaboración de una serie homogénea de pobreza e indigencia por ingresosque satisfaga los lineamientos de las mediciones oficialmente usadas en nuestropaís involucra una alta dosis de complejidad, que no suele ser respetada por las es-timaciones alternativas más difundidas en los últimos años.21 dicha complejidadno se circunscribe a los problemas relativos a la homogeneización de las bases demicrodatos o a la serie de precios empleada, abordados en el primer apartado deeste trabajo. involucra también al conjunto de recaudos a tener presente para laactualización de los umbrales a partir de los cuales los hogares y sus integrantesson considerados estadísticamente pobres o indigentes. 
21 en otro trabajo hemos dado cuenta de los límites que, en este sentido, presentaban las estimaciones pri-vadas más difundidas (odsa, ciFRa y ceso) a raíz del cuestionamiento de las mediciones de indec. cf.calvi, G. (2015), “las estimaciones alternativas de pobreza en la argentina reciente. el estudio de la de-sigualdad como eje para reducir las controversias”, en actas de las Xi Jornadas de sociología de la uBa(Buenos aires), disponible en sitio web de las Jornadas(http://jornadasdesociologia2015.sociales.uba.ar/wp-content/uploads/ponencias/1781_510.pdf). estasestimaciones alternativas no respetaban los criterios más elementales delineados en la metodología tra-dicional (valorización de la cBa, coeficiente de engel variable, patrón de gastos de referencia, entre otros).asimismo, en el caso del odsa se sumaban las particularidades de un relevamiento (las edsa Bicente-nario) sesgado, representativo de sectores desfavorecidos de la población en términos de ingresos. laconfirmación de esto último surge de un informe reciente del odsa (“pobreza y desigualdad por ingresosen la argentina urbana. 2010-2017”): de acuerdo con la nueva encuesta del odsa (edsa nueva etapa),que “ofrece una actualización  del  marco muestral de acuerdo con el censo 2010 e introduce mejoras enel instrumento de captación de información” los ingresos resultan considerablemente más elevados(26,4% en el caso del ingreso total familiar promedio) que los arrojados por el relevamiento tradicional(edsa Bicentenario); cf. cuadro ae.i.1 de la página 11 (versión web: http://www.uca.edu.ar/uca/com-mon /grupo68/files/2017-observatorio-informe-pobreza-por-ingresos-Final.pdf). 
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El método tradicional (MT)los criterios a partir de los cuales se definían los umbrales de privación absolutade la Mt fueron establecidos entre los años 1988 y 1993, como resultado de unaserie de desarrollos producidos por la investigación sobre pobreza en argentina(ipa-indec) y por el comité ejecutivo para el estudio de la pobreza en la argentina(cepa-Mecon). el umbral de pobreza (lp) se construyó originariamente a partir de la definiciónde una canasta alimentaria básica (cBa) en cuya conformación se tuvieron encuenta dos tipos de factores: a) los requerimientos nutricionales (calóricos y pro-teicos) de distintos grupos de población según edad, sexo, actividad y situación bio-lógica, definidos a partir de estándares internacionales entonces vigentes22, y b)una estructura de bienes alimentarios de costo mínimo que permitía satisfacer esosrequerimientos, pero que reflejaba las pautas de consumo observadas con la eGHo85-86 en los estratos socioeconómicos más bajos del conurbano bonaerense, entrelos meses julio-octubre 198523. la cBa de referencia detallaba un conjunto de bie-nes que cubrían las necesidades nutricionales mensuales de un varón adulto deentre 30 y 59 años de edad con actividad moderada. la valorización monetaria deese conjunto de bienes alimentarios, realizada a partir de las listas de precios men-suales obtenidos por el indec (ipc-GBa), conformaba, en cada momento, la líneade indigencia (li) del varón adulto.dado que los requerimientos nutricionales difieren según grupos de edad ysexo, resultaba necesario ajustar la li del varón adulto para que el umbral se co-rrespondiera con las necesidades alimentarias de los hogares. ipa-indec definióla li a partir de la composición promedio de unidades consumidoras equivalentes
22 se utilizó como documento base el informe de la Reunión consultiva Fao/oMs/oWo-1985. cf anduezade Morales, e. (1988), “canasta básica de alimentos - Gran Buenos aires”, en ipa, documentos de trabajon° 3 (Buenos aires, indec). 
23 para elaborar la cBa, andueza de Morales se basó sobre los consumos alimentarios de la población delos radios censales con más del 30% de las jefaturas de hogar con primaria incompleta. cf. andueza deMorales, op. cit.
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(según edades y sexos) del conjunto de los hogares.24 pero el ajuste que sería final-mente adoptado por la Mt fue introducido por cepa-Mecon en 1993,25 y empleabala misma tabla de unidades de consumo equivalentes que había sido definida poripa-indec en 1988 pero con una mayor sofisticación: el umbral de indigencia re-sultaría del producto entre la cantidad de unidades consumidoras equivalentes encada hogar y la li del varón adulto de referencia. el componente no alimentario de la línea de pobreza (lp) se determinaba demanera indirecta y agregada. esta forma indirecta de definir la lp es comúnmentellamada, en reconocimiento a su creadora, método orshansky y consiste en multi-plicar (expandir) la li por el cociente entre el gasto total y el gasto alimentario deuna población de referencia (α de Ω).26 la definición del grupo poblacional de re-ferencia cuyo comportamiento determina el α en la base constituye una decisióncrucial. si se selecciona a un grupo muy empobrecido, que difícilmente llegue a cu-brir con sus ingresos las necesidades nutricionales (li), se corre el riesgo de su-bestimar la lp, identificándola prácticamente con la li. si, por lo contrario, seselecciona un grupo con ingresos muy elevados se caería en una sobreestimaciónde la lp, pues a mayores ingresos mayor gasto no alimentario.en nuestro país el valor original (de base) del α fue definido a partir del com-portamiento del gasto de los hogares de los deciles 2 a 4 de la eGHo 85-86, grupopoblacional que entre julio-octubre de 1986 superaba con sus ingresos el umbralde indigencia (li).27 como el gasto alimentario de ese grupo de referencia repre-sentaba en ese momento un 48,2% del gasto total, el ingreso adicional requerido
24 epszteyn, e. y orsatti, Á. (1988), “características de una línea de pobreza para argentina”, en ipa, docu-mentos de trabajo n° 8 (Buenos aires, indec).
25 cepa (1993), “evolución reciente de la pobreza en el Gran Buenos aires. 1988-1992”, en documento detrabajo n° 2 (Buenos aires, Mecon).
26 dado que ya en el siglo XiX ernesto engel había advertido la importancia de analizar la relación entre elgasto alimentario y el gasto total de una familia o un pueblo –cuanto más pobre, mayor proporción re-presenta el componente alimentario del gasto–, el coeficiente a partir del cual se expande la li –cocienteentre el gasto total y el gasto alimentario– se denomina también inversa del engel.
27 cf. epszteyn y orsatti, op. cit.
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para cubrir el resto de las necesidades elementales no alimentarias elevaba en 2,07puntos (100/48,2) el gasto básico en alimentación. la lp del hogar en la base que-daba así definida como su li x 2,07. sobre este tipo de métodos de medición de la pobreza absoluta por ingresosrecae otra decisión relevante. el expansor, la inversa de engel o α, puede ser uncoeficiente constante o variable. en los primeros abordajes vernáculos (ipa-indec)α era constante y, una vez definido, la evolución del valor de la lp quedaba exclu-sivamente determinada por la variación de los precios de los productos alimenta-rios incluidos en la cBa. pero cepa-Mecon cuestionó en 1993 el coeficiente fijopropuesto por ipa-indec, y en adelante el α sería computado periódicamente apartir de la actualización de cada uno de los capítulos del gasto total de la poblaciónde referencia, sirviendo para ello como insumo los precios mensuales obtenidospor el indec (ipc-GBa). en 2002, con el objetivo de extender las estimaciones al conjunto de los aglo-merados urbanos relevados por la epH, indec introdujo una última adición al Mt.diseñó un procedimiento que permitiría ajustar los umbrales de privación del GBa(li y lp) para dar cuenta del diferencial poder de compra de las distintas regionesdel país. la metodología de transición fue elaborada a partir de los resultados delestudio de “paridades de poder de compra del consumidor” (indec, 2002) y con-siste en la aplicación, tanto a la li como al α, de coeficientes fijos para cada una delas restantes 5 regiones estadísticas del país.
La Metodología 22 (M22)la nueva gestión del indec introdujo en 2016 una serie de modificaciones alestándar de medición estadística de la pobreza que se encuentran sistematizadasen un solo documento.28 de acuerdo con los nuevos criterios, fueron adoptadas lascBa regionales presentadas en la propuesta de actualización de 2004,29 que habíansido elaboradas a partir de los consumos observados en los quintiles 23 a 42 de la
28 cF. indec (2016), Metodología 22 (Buenos aires).
29 cf. indec (2004), actualización de la metodología oficial de cálculo de las líneas de pobreza.
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enGHo 96-97 e introducían la consideración de la densidad nutricional. esas com-posiciones, “validadas” a partir de los resultados de la enGHo 04-05, serían valo-rizadas a partir del nuevo ipc-GBa, con ajuste por paridad de poder de compraalimentario para las restantes regiones.la nueva metodología establece también una nueva asignación de equivalenciasentre unidades consumidoras, que es más precisa que la tradicional (duplica la can-tidad de equivalencias). por último, el expansor de la li (α) pasa a ser definido regionalmente, a partirdel comportamiento del gasto de una nueva población de referencia, percentiles29 a 48 de la distribución del ingreso por adulto equivalente (neto de alquileres ya paridad de poder de compra regional) de la enGHo 04-05 para el total urbano.esos coeficientes regionales se actualizarían de acuerdo con la evolución de losprecios informada por el nuevo ipc-GBa.
Resolución de las persistentes imprecisiones metodológicasla sistematización de los nuevos criterios en un solo documento no resuelvesin embargo la falta de precisión que la nueva metodología comparte con la tradi-cional en aspectos relevantes que hacen a la replicabilidad de la medición, esa po-sibilidad de control intersubjetivo que demandan los estándares epistemológicosmás elementales. el más evidente es la omisión del detalle de la estructura de gas-tos de la población de referencia en el nivel regional. el segundo, es relativo al pro-blema de la base a la cual son ancladas esas estructuras de gasto.a pesar de que en la Mt la estructura de gastos para definir el α en la base habíasido explicitada en el documento n° 8 de ipa-indec (Ω e&o), citado en los desa-rrollos de cepa-Mecon, y se correspondía con el comportamiento del gasto de losdeciles 2 a 4 de la eGHo para los meses de julio-octubre del año 85, en múltiplespublicaciones más recientes de indec, incluida la correspondiente a la nueva me-todología, se alude al segundo quintil de ingresos de toda la encuesta como pobla-ción de referencia (ver tabla 4). en las estimaciones aquí presentadas la disyuntivaque introducen las intervenciones más recientes de indec fue resuelta a favor delos documentos originarios de ipa y cepa (Ω e&o) por múltiples razones. la pri-
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mera y más elemental es la que hace al nivel del α en la base que es más aludido enlos documentos oficiales disponibles (2,07 de la Ω e&o, contra 2,08 del Q2 de laeGHo). la segunda es de índole metodológica: el período de referencia se corres-ponde con el usado en la definición de los bienes que componen la cBa. la terceraes de índole práctica: una ventana de observación tan amplia como la de una en-cuesta de gastos en el contexto de un régimen de alta inflación como el de los años’80 introduce más inconvenientes que precisiones.esa disyuntiva que se presenta en el caso de la Mt se convierte directamenteen ausencia de información en lo que a la M22 refiere: si bien se detallan en el do-cumento de indec los criterios empleados para seleccionar a la nueva poblaciónde referencia, así como los α regionales en la base, no se presentan las estructurasde gasto de las que surgen esos coeficientes. siguiendo los criterios es posible llegara estructuras de consumo (ver tabla 4) que informan inversas del engel idénticasa las publicadas por indec en tres regiones estadísticas (GBa, paM y pat). pero

Tabla 4
Estructuras de gasto de las poblaciones de referencia (Ω)

Metodología tradicional (MT) y Metodología 22 (M22)

Fuente: Elaboración propia sobre la base de IPA-INDEC N°8, Metodología 22 (INDEC) y procesamiento de la
ENGHO 04-05 (INDEC).

Ω MT Ω M22

Ω E&O
Q2 EGHO

85-86
GBA PAM NOA NEA CUY PAT

Alimentos y Bebidas 48,2 48,1 37,9 38,6 41,0 40,8 35,5 33,9
Indumentaria 10,2 9,0 7,6 8,2 10,5 9,7 9,4 11,6
Vivienda y servicios 10,7 9,0 10,4 11,9 9,0 11,9 12,1 13,3
Equipamiento y MH 5,9 6,2 6,0 5,5 5,6 7,5 6,4 6,5
Atención médica y salud 4,3 6,9 5,7 7,0 6,6 4,7 6,8 3,7
Transporte y CC 8,3 8,1 14,8 12,8 12,8 10,5 14,2 15,0
Esparcimiento 6,0 5,0 7,3 6,3 5,8 6,5 6,3 7,6
Educación 2,5 2,2 3,9 2,9 2,8 2,7 2,8 2,7
Otros bienes y servicios 3,9 5,5 6,4 6,7 6,0 5,7 6,4 5,8
α 2,07 2,08 2,64 2,59 2,44 2,45 2,82 2,95
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en las restantes tres regiones (noa, nea y cuY) con esas estructuras sólo llegamosa coeficientes aproximados30.identificadas las estructuras de gasto de referencia para ambas metodologíasqueda aún por resolver a qué base anclarlas. en lo que refiere a la Mt, si bien la po-blación de referencia (Ω e&o) estaba definida para los meses de julio-octubre de1985, en distintos documentos oficiales se sitúan como base, según el caso, losmeses de diciembre de 1985 y marzo de 1988. Más aún, la comparación de la ac-tualización del α a partir de los capítulos de los sucesivos índices de precios deindec (gráfico 4), sugiere que la base habría experimentado un cambio hacia sep-tiembre de 1989. ese cambio, que podría también estar relacionado con la intro-ducción del ipc-GBa base 198831, disponible en sus nueve capítulos desde juniode 1989, nos obliga, con el propósito de preservar la comparabilidad de la serie, aseleccionar una de las bases en disputa. en este caso hemos optado por fijarla enmarzo de 1988, que aunque es la base que más se aleja del período de referenciaoriginal es también la que arroja coeficientes más ajustados a la serie oficial delpropio indec. en el caso de la base a la que se anclan los expansores de la nueva metodología(α M22), el período de referencia correspondiente a la enGHo 04-05 (octubre de2004 a diciembre de 2005) no ajusta de manera adecuada para el GBa, única regiónpara la que contamos con información oficial del año 2006: informa expansoresmás bajos que los difundidos (1,1% más bajos en 2006; 1,4% más bajos para losmeses de 2016). los coeficientes para el GBa más similares a los publicados porindec son los que resultan de anclar la estructura de gasto de referencia en octubrede 2005 (son sólo 0,1% más bajos en 2006, y 0,5% inferiores en 2016).

30 cabe señalar que para llegar a esas estructuras los percentiles de ingreso por adulto equivalente neto dealquileres deben ser computados a paridad de poder adquisitivo alimentario, y no general, como se su-giere en el documento de indec.
31 el ipc-GBa base 1974 contaba con 8 capítulos.
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Tendencias evolutivaslas estimaciones que se presentan a continuación fueron realizadas a partir dela actualización de las estructuras de gasto de la tabla 4 con los capítulos empal-mados de las distintas series del ipc-GBa de indec y del ipc-GBar (tabla 4 delanexo): la estructura de gastos de referencia de la Mt (Ω e&o) tiene por base elmes de marzo de 1988; las estructuras regionales para la M22 fueron ancladas almes de octubre de 2005. las valorizaciones de la cBa-Mt son las oficiales para los años 1980, 1985 y1988 a 2006; las li-M22 regionales son oficiales desde abril de 2016; para 2006sólo se cuenta con valores oficiales de las li-M22 para el GBa. para los períodossin información oficial se utilizaron criterios análogos para ambas metodologías:

Gráfico 4
Evolución del α para el GBA (MT y M22). 1974-2016 
Bases alternativas para MT, base oct/2005 para M22

Fuente: Elaboración propia sobre la base de la evolución del α para GBA (MT y M22) informado por INDEC,
estructuras de gasto de la Tabla 4 (Ω E&O-MT y Ω GBA-M22) y capítulos del IPC-GBA (bases 1974, 1988 y

1999) e IPC-GBAr.
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• las li-Mt fueron estimadas o bien a partir de la evolución del índice implícitoen la li-M22 GBa oficial (abril a diciembre de 2016), o bien a partir de la evo-lución de los precios alimentarios (ipc-GBa o ipc-GBar, según el período). • las li-M22 regionales fueron calculadas a partir de las variaciones del índiceimplícito en la li-Mt cuando se encuentra disponible su valorización oficial, omediante ajustes asociados con la evolución del capítulo alimentario de los ín-dices de precios (ipc-GBa o ipc-GBar, según el período).las valorizaciones y expansores utilizados fueron calculados contemplando quelos ingresos declarados en la epH corresponden al mes anterior a la realización dela encuesta: meses de abril o septiembre para las ondas de la encuesta de modali-dad puntual (mayo y octubre) y trimestres desfasados (dic/feb; mar/may; jun/ago;sep/nov) para la modalidad continua. esta aclaración resulta relevante dado quepara las nuevas estimaciones de pobreza e indigencia el indec parece no respetarel criterio señalado. las li y α aquí usados son presentados en la tabla 6 del anexo. los umbralesde la Mt para las 5 regiones estadísticas del interior fueron ajustados con la meto-dología de transición de indec.por último, dado que indec no ha difundido las bases correspondientes al se-gundo semestre de 2015 fue realizada una simulación a partir de la base del primertrimestre de 2016 que pretende recrear la situación de ese semestre. para ello fue-ron ajustados retrospectivamente los ingresos per-cápita de cada decil a partir delas tasas de variación observadas entre los segundos trimestres de ambos años,que fueron previamente trimestralizadas (cf. tabla 7 del anexo).una visión general del conjunto de las series presentadas en los gráficos 5 y 6ponen de manifiesto que la pobreza arroja incidencias más elevadas en la M22 encomparación con la Mt. la mayor exigencia que en materia de ingresos conllevanlos umbrales alimentarios de la M22 contribuye a elevar las incidencias de la indi-gencia observadas con la Mt en un 18%, en promedio, para el total urbano y un15% para el GBa (cf. tabla 8 del anexo). en el caso de la pobreza, a la mayor exi-
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gencia de las li se adicionan los α más elevados, por lo que las incidencias bajo laM22 se elevan en promedio un 47% y un 48%, en el total urbano y GBa, respecti-vamente.pero a pesar de los niveles disímiles informados por ambas metodologías, lastendencias evolutivas de los indicadores prácticamente no difieren. las incidenciasde indigencia y pobreza más bajas se remontan a los primeros años de la serie parael GBa (1974 y 1980). por esos años la indigencia, bajo cualquier metodología, afec-taba a una proporción menor de la población (en torno al 2%), la pobreza Mt noalcanzaba al 10% en el GBa y, bajo la nueva metodología, recaía sobre el 18%.

Gráfico 5
Incidencias de pobreza en población. GBA, 1974-2016

MT y M22, distintas alternativas de expansión

Fuente: Elaboración propia sobre la base de incidencias de la Tabla 8 del Anexo.
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la década del ’80 inaugura una etapa con fuertes oscilaciones en materia de pri-vación absoluta por ingresos, asociadas mayormente al contexto de alta inflaciónvigente por esos años. en 1982 la indigencia se eleva considerablemente, afectandoal 6,1% y al 7,9% de la población según cuál sea el método aplicado, y la pobrezaalcanza niveles del 27,5% en la Mt y del 43,5% de acuerdo a la M22. desde esemomento la situación social experimenta una significativa mejoría que se reviertea partir del año 1987, para terminar, en el marco del proceso hiperinflacionario de1989, con niveles de privación aún superiores a los observados en 1982. la indi-gencia en septiembre de 1989 afectaba a una proporción de entre el 16,5% (Mt) yel 18,7% (M22) de la población en el GBa, y de entre 14,3% y 17% en el total ur-bano (Mt y M22, respectivamente). la incidencia de la pobreza alcanzó en ese mo-

Gráfico 6
Incidencias de pobreza en población. Total urbano, 1985-2016

MT y M22, distintas alternativas de expansión

Fuente: Elaboración propia sobre la base de incidencias de la Tabla 8 del Anexo.
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mento uno de los niveles más elevados de la serie: un 46,8% de la población delGBa y un 43,3% de la del total urbano habían caído en la pobreza de acuerdo a laMt. los guarismos equivalentes para la M22 son exorbitantes: 62,3% y 60%, res-pectivamente, para cada dominio.en los términos de la Mt la trayectoria sinuosa de la privación en los ’90 es másconocida. la retracción de los niveles de indigencia y pobreza es ostensible hastaseptiembre de 1993: el paulatino control del fenómeno inflacionario, habilitadopor el anclaje cambiario, habría permitido alcanzar entonces niveles similares (bajocualquier metodología) a los observados a mediados de la década del ’80. pero lacrisis de 1995, producto de la elevada vulnerabilidad externa propiciada por lasreformas estructurales de los primeros años de la década, determinaría hasta 1996,un recrudecimiento de la situación social, que se mantendría sin modificacionessustantivas hasta el año 2000. por esos años la tasa de indigencia alcanzaría el 10%en el total urbano y la de pobreza se encontraría en niveles del orden del 30% y45% (Mt y M22, respectivamente). en uno de los contextos recesivos más profun-dos y duraderos de la argentina moderna, los primeros años del nuevo milenio sedestacarán por un fuerte aumento de los niveles de privación por ingresos, que al-canzarán su máxima expresión en septiembre de 2002, luego de la devaluación querompió con el anclaje cambiario dispuesto desde hacía más de una década: en sumedición tradicional la privación extrema afectaría en ese momento al 27,7% dela población del total urbano y la pobreza gravitaría sobre un 58%; de acuerdo conla nueva metodología esos porcentajes ascendían al 31% y 70,4%, respectivamente.la reversión de la prolongada fase recesiva inauguró una última etapa signadapor la disminución persistente de los niveles de pobreza e indigencia. Hacia el año2013 esa mejoría se tradujo en las menores incidencias de pobreza de las seriespara el total urbano (expansor 3): 18,5% de acuerdo a Mt y 29%, según la M22.por esos años, la ostensible recomposición de los niveles de empleo y remunera-ciones se combinó con una mayor gravitación del accionar estatal sobre la distri-bución secundaria del ingreso. la circunstancial reversión del proceso de mejoraobservable al año siguiente obedece exclusivamente al impacto de la devaluaciónde ese año sobre los precios internos. el malogro de 2014 resultó sólo parcialmente
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compensado al año siguiente, de acuerdo a los datos arrojados por la simulaciónpara el segundo semestre de 2015. en 2016, finalmente, los microdatos de las nuevas epH parecen poco sensiblesal efecto sobre los niveles de pobreza que tuvo la devaluación de los primerosmeses de ese año, mucho más virulenta en su impacto sobre los precios internosque la de 2014: la incidencia de la pobreza en la población se incrementa entre1,2pp (Mt, expansores 1 y 2) y 1,8pp (M22, expansores 1 y 2) en el total urbano yentre 1,6pp (Mt, expansor 3) y 2,3pp (M22, expansores 1 y 2) en GBa. es probableque los ajustes realizados para la simulación del segundo semestre de 2015 subes-timen los ingresos entonces vigentes. si así fuera, las incidencias de ese semestreestarían claramente sobreestimadas. un último elemento a considerar es que el tamaño que arroja la medición esta-dística de la pobreza en la actualidad (sea en GBa o en el total urbano), aun conposterioridad a los deterioros de la situación social observados en los años 2014 y2016, no resulta para nada elevado en la comparación histórica. de hecho las inci-dencias para el total urbano son más bajas que las registradas hacia mediados delos ’80 (bajo cualquier criterio de expansión), y las correspondientes al GBa, porsu parte, resultan similares a las de ese momento. esto se explica tanto por la en-vergadura del proceso de mejora al que se asistió hasta el año 2013 como por lareversión en 2015 del deterioro del año anterior, que debió ser más intensa de loque informa la simulación.
Comentarios finaleslas estimaciones analizadas en este trabajo sugieren que a lo largo de los últi-mos años, en particular entre 2004 y 2013, lejos de evidenciarse una situación dedeterioro en las condiciones materiales de existencia de la población, asistimos ennuestro país a un período de recomposición sin precedentes.la participación de los trabajadores en la renta, que durante los años ’90 retro-cedió de manera abrupta, alcanza en la actualidad niveles de los más altos de lahistoria moderna del país. entre 2004 y 2015, los asalariados, en particular, logra-
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ron elevar su participación en el valor agregado en más de 20pp, diez puntos másque lo perdido en los años de la convertibilidad y su inexorable crisis, superandodesde 2012 el 50% de la riqueza social generada. como contracara de este proceso,el excedente empresario retrocedió decididamente en términos relativos. si enfocamos la atención en el sector privado capitalista las evidencias informanpara los últimos años una ostensible reversión de algunas de las principales ten-dencias que en década de los ’90 acompañaron el malogro de la participación asa-lariada. el persistente deterioro del salario real que fue, junto con los incrementosde productividad, un factor determinante en la erosión de la masa salarial en losaños de la convertibilidad devino desde el año 2004 en paulatina recomposición,al menos hasta el año 2013 inclusive, en un contexto de expansión y productividaden ascenso. Hacia 2015, incluso con posterioridad al recesivo 2014, el poder decompra de los salarios del spK se había acrecentado un 66%.la distribución personal del ingreso también mostró en los últimos años (almenos hasta 2015) síntomas de aguda mejoría. luego de una prolongada etapa ca-racterizada por el acentuamiento crónico de la inequidad distributiva, que se ex-tendió desde los primeros años de la década de 1980 hasta 2002, los niveles dedesigualdad comenzaron a mostrar signos de mejoría. el camino hacia los mayoresniveles de equidad que caracterizaría a la posconvertibilidad, orientado por la re-activación del mercado interno, las mejoras en los niveles de empleo y la intensifi-cación del accionar redistributivo del estado, fue sostenido en el tiempo,alcanzando en 2015 niveles de desigualdad similares a los de mediados de los años’80. crecientes niveles de bienestar constituyen otro outcome de la sucesión de ad-ministraciones populistas de los últimos quince años. la reversión del deterioroobservado en los años de la convertibilidad monetaria es ostensible: el aumentopersistente del poder de compra del ingreso disponible hogareño per cápita, de60% entre 2004 y 2015, sumado a la fuerte mejora distributiva, que incluyó unareducción del Gini de ipcF de 24% en igual lapso, se tradujo en una recomposicióndel bienestar absoluto tal que alcanzaría hacia el último año niveles 88% más ele-vados que los vigentes en el origen.
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en materia de pobreza, del análisis de las metodologías se desprende que elnuevo estándar amplifica imprecisiones ya presentes en la metodología tradicional.al problema de la base sobre la que se ancla la estructura de gastos de la poblaciónde referencia se suma ahora la ausencia de tales estructuras de gasto, a las que sólopuede llegarse de manera aproximativa. este nuevo problema dificulta la replica-bilidad del procedimiento de actualización de los expansores. Queda claro también que la nueva metodología eleva claramente el estándar devida que sirve de parámetro para indicar la presencia de situaciones de indigenciao pobreza. esa mayor exigencia se traduce, como no podía ser de otra manera, enincidencias de pobreza considerablemente más elevadas que las arrojadas por elmétodo tradicional (tasas 47% más elevadas, en promedio).32
las principales tendencias evolutivas del fenómeno de la privación absoluta, sinembargo, persisten más allá del evidente diferencial de niveles. los casi treintaaños que transcurren entre 1974 y 2003 evidencian un panorama de incrementocrónico del porcentaje de población bajo la línea de pobreza (según cualquiera delos dos métodos). los años 2003 a 2013 inclusive son de franca mejoría en materiade privación. en los últimos tres años de las series se observan fuertes oscilaciones. pero a pesar de ello las evidencias ponen de manifiesto una reducción sustancialde la proporción de la población alcanzada por la pobreza y la indigencia en los úl-timos años. Más aun, de la comparación histórica se desprende claramente que losniveles de privación actuales, incluso con posterioridad al deterioro del último año,no son tan apremiantes como en general se publicita o en los medios o desde algu-nos espacios académicos. el tamaño de la pobreza es incluso en la actualidad simi-lar a los mejores niveles alcanzados a lo largo del período democrático. esto sedebe tanto a la envergadura de la mejora observada entre 2003 y 2013 como a lareversión en 2015 del deterioro del año anterior, que sólo podrá ser adecuada-mente medida si indec libera a los usuarios las últimas bases de ese año.

32 cabe considerar que como esa mayor exigencia resulta más gravosa para algunas regiones estadísticas(cuyo, patagonia), termina alterando la geografía de la privación, situación que puede llegar a impactaren la toma de decisiones de política pública.
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sin embargo, y a pesar de las evidentes mejoras que las estimaciones informanpara los últimos años, durante el año 2016 todos los indicadores aquí evaluadosexperimentaron una sensible inflexión. entre los resultados de la política econó-mica de la nueva administración se cuentan: un retroceso de la participación delos trabajadores en el VaBpb de 2,4pp, una caída de la de los asalariados de 2pp,un aumento de la desigualdad interpersonal en el total urbano del orden del 5%del Gini de ipcF, una pérdida del poder de compra del ingreso disponible per cápitade los hogares que alcanza el 4,5%, una erosión del bienestar del orden el 6% y unincremento de mínima en la incidencia de la pobreza del orden de los 2pp. en una perspectiva histórica, la envergadura del proceso de recomposición ex-perimentado entre los años 2003 y 2015 contribuye a desdibujar el malogro ob-servado en 2016, que puede aparecer como una inflexión relativamente moderaday circunstancial. pero la mirada de largo plazo también nos advierte sobre la mag-nitud del deterioro que la sociedad argentina puede llegar a experimentar en co-yunturas como la actual, caracterizadas por la existencia de correlaciones de fuerzadesfavorables al campo popular.
Glosario de siglas utilizadasaFip – administración Federal de ingresos públicosaFJp – administradoras de Fondos de Jubilación y pensióncepa – comité ejecutivo para el estudio de la pobreza en argentinaceso – centro de estudios económicos y sociales scalabrini ortiz ciFRa – centro de investigación y Formación de la República argentinadaGpps – dirección de análisis de Gasto público y programas socialesdncFp – dirección nacional de coordinación Fiscal con las provinciasdniaF – dirección nacional de investigación y análisis Fiscaldnossp – dirección nacional de ocupación y salarios del sector públicoipa – investigación sobre la pobreza en argentinaMecon – Ministerio de economíaMteyss – Ministerio de trabajo, empleo y seguridad social odsa-uca – observatorio de la deuda social de la universidad católica argentinaoede – observatorio de empleo y dinámica empresarial
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onp – oficina nacional de presupuestosidiF – sistema integrado de información FinancierasiJp – sistema integrado de Jubilaciones y pensionessipa – sistema integrado previsional argentinospM – subsecretaría de programación Macroeconómicasss – secretaría de seguridad social
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Las cooperativas implementadas por el Estado para generar puestos de trabajo en la Argentina/ Inés Liliana García

ResumenLa autora aborda el contexto en que nacieron las cooperativas impulsadas porciertas políticas públicas durante los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Kir-chner (2003-2015)Destaca algunos aspectos renovadores para el movimiento cooperativista yubica a esas entidades en su histórico y complejo espacio, al tiempo que observala situación y perspectivas en el gobierno de Mauricio Macri. 
Palabras clave: Cooperativismo - Políticas Públicas Socioproductivas - Cooperativasde trabajo - Generación de empleo – Movimiento Cooperativo
Abstract

State-fostered cooperatives aimed to generate work positions in Argentina   The author addresses the context in which cooperatives that were fostered bycertain public policies during the Néstor Kirchner and Cristina Kirchner adminis-trations (2003 - 2015) were born. It highlights certain innovating aspects for the cooperativist movement and pla-ces these entities in their historical and complex place, as well as it observes its si-tuation and its perspectives for the Mauricio Macri administration.
Keywords: Cooperativism - Socio-productive Public Policies - Work Cooperatives -Work position generation - Cooperativist Movement
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IntroducciónE l cooperativismo en la Argentina -llegado con los inmigrantes europeosde mediados de Siglo XIX ávidos de soluciones a sus múltiples necesidadesy escasos recursos- se gesta en la misma época en que nuestro país co-mienza a constituirse como nación, calmados los tiempos de luchas internas y en-samblamiento territorial. El movimiento cooperativo nace independiente delEstado, sostenido por sus asociados y por partidos políticos de izquierda1 que venen él un movimiento embrionario que permitiría a la clase trabajadora establecerun modelo de conquista hacia un modo de producción social que rompa con las es-tructuras de propiedad y explotación capitalista, trazando el posible camino haciauna etapa superadora.  El Estado moderno, nace para sostener el modo de producción capitalista, noestá en su esencia propiciar modelos alternativos. Por tal razón, desde su consti-tución, la mayoría de las cooperativas se agruparon en un movimiento internacio-nal nutrido y conformaron la Alianza Cooperativa Internacional (ACI) para redefiniry unificar sus principios y valores y respaldarse en un mundo globalizado por elcapitalismo.Así sucedió durante décadas en nuestro país, las cooperativas surgían por vo-luntad de sus miembros provenientes de la sociedad civil y se constituían de ma-nera independiente. Su relación con el Estado estaba ligada a las normativas fijadaspara la obtención de la matrícula y demás legislación que conllevara su reconoci-
1 No olvidemos que en el Manifiesto Inaugural de la Asociación Internacional de los Trabajadores, Marxpronuncia:“(…) estaba reservado a la Economía política del trabajo el alcanzar un triunfo más completotodavía sobre la Economía política de la propiedad. Nos referimos al movimiento cooperativo y, sobretodo, a las fábricas cooperativas creadas, sin apoyo alguno, por la iniciativa de algunos trabajadores au-daces. (…) puede prescindir de la clase de los patronos, que utiliza el trabajo de la clase de los trabajado-res; han mostrado también que no es necesario a la producción que los instrumentos de trabajo esténmonopolizados como instrumentos de dominación y de explotación contra el trabajador mismo” (Marx,1864) 
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miento y, en casos de crisis coyunturales, peticionar a las autoridades ejecutivas ylegislativas medidas de apoyo. La crisis argentina de 2001 generó, por un lado, la necesidad de crear coopera-tivas -por iniciativa de la sociedad civil (trabajadores y organizaciones universita-rias o vecinales)- para mantener fuentes de trabajo y, por otro, el embrión de lainiciativa política para crearlas desde el propio Estado bajo el nuevo paradigma delas políticas socioproductivas. Desde entonces, el Estado acciona de diverso modo respecto de las cooperativas.Por un lado, políticas de apoyo con incentivo financiero o subsidios aplicables a lascooperativas ya conformadas mediante la autogestión de trabajadores ante el cierrede su fuente de trabajo y, por otro, políticas que impulsan la creación  de nuevascooperativas para dar contención social a los sectores más vulnerables. Dentro delas primeras, es el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la Nación (MTySS)el que toma la iniciativa y responsabilidad de aplicación. El impulso a la creaciónde cooperativas a fin de generar puestos de trabajo para aquellos excluidos del sis-tema fue asumido por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nación1 (MDS). En 2003, se inicia una etapa de aplicación de políticas sociales inclusivas vin-culadas con el desarrollo local. Políticas socioproductivas tendientes a revertir losaltos indicadores de desocupación y de pobreza heredados del modelo anterior.Algunas de estas políticas puestas en marcha fueron asociadas con la conformaciónde cooperativas para recibir los beneficios o subsidios, el poder ejecutivo lo esta-blecía como requisito y seleccionaba a los inscriptos reagrupándolos en coopera-tivas bajo ‘la supervisión y control de un capataz’; contradiciendo principios comola libre y voluntaria asociación y el control democrático, entre otros tantos, intrín-secos del movimiento cooperativo.Estas cooperativas nacen en un contexto social de alta vulnerabilidad, sectoresexcluidos por décadas de los saberes formales, de oficios, de alternativas de sub-sistencia autónomas. En el mejor de los casos, la pobreza y la falta de trabajo fueron
2 Mediante el Plan Nacional de Desarrollo Local y Economía Social “Manos a la Obra” (2004) y el ProgramaIngreso Social con Trabajo “Argentina trabaja” (2009) y sus subprogramas.
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mitigadas con la entrega de subsidios, alimentos y otros elementos bajo políticasde dádivas. Producir en cooperativa no formaba parte de su imaginario y, en mu-chos casos, ni siquiera el esquema de producción verticalista patrón-obrero rozósus experiencias de vida.Fue un doble desafío, por un lado, adquirir saberes propios de la tarea a desem-peñar sumando a ello, los saberes formales que les fueran negados y, por otro, in-corporar los novedosos conocimientos de qué es una cooperativa y cómogestionarla a mediano plazo. Su trabajo dependería de un estipendio pagado porel Estado y de obras o actividades que los municipios -incluidos en el Programa-proponían a las esferas nacionales.La construcción de un modelo de producción y de reinserción laboral basadosobre la solidaridad requiere que el Estado se transforme en el garante de lo alter-nativo, distanciándose del modelo de mercado cuyo principio es el de la maximi-zación de la ganancia, la competencia, la concentración de la riqueza y la expulsiónde amplios sectores sociales. Se debería priorizar en la gestión, por ejemplo, el im-pulso de cooperativas más que Pymes; aplicar políticas que incentivaran la propie-dad colectiva antes que la individual; proveerse de insumos y servicios producidospor las cooperativas más que de las empresas privadas. Sin embargo, se ha podido evidenciar que las políticas de creación o impulso acooperativas para la generación de empleo entre los sectores vulnerables resultóuna especie de subsistema paralelo -bajo la dependencia casi con exclusividad delMinisterio de Desarrollo Social- y sólo dirigidas a un sector de la población.Hemos realizado un análisis de las políticas públicas nacionales de impulso a lageneración de trabajo o a los sectores productivos desde 2003 a 2013 y hemos ob-servado que, mientras en el MDS se generaban estas cooperativas y ciertas accionesdel MTySS daban apoyo a las cooperativas de autogestión en los Ministerios de Eco-nomía o de Infraestructura1 el impulso estuvo centrado sobre las Pymes y las gran-
3 Ambos, entre otros Ministerios, con importantes partidas presupuestarias para el desarrollo productivoy de servicios y con amplia capacidad de licitación de obras públicas; obras otorgadas en casi su totalidad
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des empresas privadas, con las que se firmaron los convenios de generación deobras públicas y las licitaciones para la compra de insumos. En los restantes mi-nisterios sucedía de igual modo, se privilegió el modelo de mercado preexistente yexpulsor al modelo socioproductivo solidario que se proponía en otros ámbitos delmismo Estado1.Sin embargo, las cooperativas conformadas por el MDS se fueron generando ycoexisten muchas de ellas con otras experiencias cooperativas con mayor consoli-dación y respaldo dentro del llamado movimiento cooperativo. En lo cuantitativo se hace difícil determinar el impacto que las iniciativas esta-tales de impulso a la formación de cooperativas tuvieron en el marco global del mo-vimiento cooperativo, menos aún en el de la economía de mercado puesto quesiempre han quedado bajo la tutela del Estado financiador y dador de trabajo enun contexto marginal. Sin embargo, cualitativamente podemos decir que se estáconsolidando y conviven tres tipos de cooperativas en nuestro país. Trazaremosuna clasificación de las mismas para establecer un escenario acerca de cómo quedaconstituido el movimiento cooperativo actual en nuestro país y el espacio que ocu-pan las cooperativas generadas por el Estado en dicho contexto para, luego, analizarsus perspectivas a futuro inclusive respecto del mismo Estado. 
Hacia una clasificación alternativa de las cooperativas en la Argentina Procuraremos sumar una clasificación alternativa a las ya establecidas y que seadecue a las necesidades de nuestro análisis, de modo de poder diferenciar a lascooperativas desde la motivación/iniciativa que les dieran origen observando, deotro modo, la riqueza y heterogeneidad del movimiento cooperativo actual en nues-tro país.

a grandes empresas privadas, ignorando el llamado a cooperativas impulsadas por el propio Estado olas ya existentes en el movimiento cooperativo tradicional.
4 Ver desarrollo en García, I.L. (2017)  “Las cooperativas en las políticas públicas nacionales de la post con-vertibilidad. ¿Herramientas para el cambio social o paliativo en las crisis capitalistas?” http://www.ceur-conicet.gov.ar/archivos/publicaciones/Tesis_de_Maestria_-_Ines_Liliana_Garcia.pdf (pág.46-77)
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Podríamos hablar de tres tipos de cooperativas contenidas en el actual escenariocooperativo argentino. Llamaremos cooperativas convencionales a aquellas que seconformaron de manera voluntaria, que por decisión directa de sus miembrosacuerdan dar respuesta a sus necesidades comunes creando una asociación coo-perativa, sin impulso estatal, siguiendo los principios y valores cooperativos uni-versales y ajustándose a las reglamentaciones de la Ley de Cooperativas vigente.Otra de sus características es que las encontramos generalmente reunidas en fe-deraciones interactuando con instituciones de financiamiento y capacitación ge-neradas en el seno del propio movimiento cooperativo histórico en nuestro país.Si bien encuentran diferentes grados de afinidad con los gobiernos de turno, seconstituyen en el rol de peticionantes de normativas afines a sus intereses, decla-rándose parte del cooperativismo internacional e ideológicamente independienteo neutral, al menos formalmente.Una segunda categoría a las que daremos el nombre de cooperativas resilientes,son aquellas constituidas por la necesidad de dar continuidad a fuentes de trabajoprevias, que mayoritariamente  provienen de una actividad en la economía de mer-cado que dejó de funcionar, por distintos factores, y que decantan en cooperativaspor decisión de todos o parte de los extrabajadores para poder mantener su sus-tento y acceder a políticas públicas de apoyo y normativas jurídicas que le otorguenamparo y/o impulso para reconstituir un núcleo productivo con nuevas caracte-rísticas de conducción y toma de decisiones. También en esta categoría podremosencontrar algunos casos de cooperativas convencionales en quiebra, cuyos asocia-dos o parte de ellos, se reúnen bajo una nueva cooperativa pero ligada con el pro-ceso de quiebra de la anterior.Desde la crisis de 2001, la mayoría de las cooperativas resilientes se han inte-grado en Federaciones de Cooperativas de Trabajo en búsqueda de presionar a lospoderes Judicial y Ejecutivo sobre sus demandas en relación con la expropiación ycesión de inmuebles y/o maquinarias en proceso judicial, amenazas de desalojos,necesidad de apoyo financiero y capacitación, así como reclamos relativos a la se-guridad social de sus asociados. Si bien, hay varias federaciones que responden adiferentes corrientes ideológicas, las mismas se nuclean para dar contención yapoyo a cada experiencia. Con el correr de los años, en la mayoría de los casos, senota entre sus trabajadores un aprendizaje y aceptación más convincente de que
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la autogestión y el trabajar sin patrones es un modelo posible y así queda expresadoen los congresos y encuentros que se realizan habitualmente. Comparten reclamospuntuales que, al actuar en conjunto, los posiciona como actores más fortalecidosen el campo de la disputa política-jurídica-económica. Las resilientes tienen apoyoestatal, principalmente a través el MTySS y, colateralmente, por el MDS en cuantoal financiamiento de algunos subsidios; pero también han sabido conformar, conlos aportes estatales recibidos, fondos de crédito y financiamiento propios que leshan permitido sobrellevar las crisis estacionales en la producción o compras de in-sumos y maquinarias para mejorar sus condiciones en el mercado. En estos últimos años, el movimiento de cooperativas autogestionadas ha al-canzado un interesante colectivo de trabajadores cooperativizados en América la-tina y vinculaciones con experiencias de otros continentes; diferentes Congresos yEncuentros les han permitido construir lazos sólidos de cooperación y una plata-forma de problemáticas comunes con las que aunar esfuerzos y estrategias delucha.Finalmente, encontramos a las cooperativas que llamaremos en construcción,las generadas por y desde las políticas públicas de estos últimos años con la finali-dad de crear nuevos puestos de trabajo para los sectores vulnerables de la sociedad.Aquellas creadas desde el Estado donde sus “asociados” no formaron parte en ladecisión en cuanto refiere a su conformación, el rubro de producción o la prestaciónpor la cual quedaran agrupados como trabajadores. Son tuteladas por el MDS desdeel INAES. Sus miembros reciben, al tiempo que desarrollan una actividad determinada,capacitación laboral y de formación y son dirigidos por un capataz o capacitadorquienes toman las decisiones y manejan las cuestiones administrativas. No tienensede y sus estatutos y estados contable-administrativos quedan dispersos en sedesmunicipales o de agrupaciones barriales o políticas. La producción de los serviciosque brindan dependerá de la voluntad del Estado en asignarles un encargo espe-cífico; no están en condiciones, al menos en la actualidad, de ser oferentes por motu
proprio ni alcanzar una participación más horizontal y democrática en la gestión ydirección. El mismo MDS que las ha generado reconoce que son “pre-cooperativas”
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y que nacen e interactúan en un espacio poco propicio para su desarrollo e inde-pendencia.“…(la entonces) Ministra de Desarrollo Social Alicia Kirchner se refiere a las coopera-
tivas creadas desde las políticas que impulsa (…) ya no como cooperativas sino con el
término de “pre-cooperativas de trabajo”, reconociendo la complejidad de la temática
debido a la necesidad de realizar una tarea previa de capacitación y de concientiza-
ción más profunda no solo para los trabajadores que las integran sino para el conjunto
de otros actores que interactúan con ellas; entiéndanse, profesionales y otros orga-
nismos del Estado que interactúan sin diferenciar las especificidades de las políticas
aplicadas a sectores excluidos del sistema que, precisamente, para poder incluirse en
él no pueden ser tratados en iguales condiciones, al menos en sus inicios” (García;2017:93)La tutela vertical y paternal brindada por el Estado para darles origen y acom-pañarlas en un proceso novedoso de vinculación, lejos está aún de poder superarla.Por eso creemos que ya nacen en un contexto de vulnerabilidad y con un escenariohostil a futuro con un cambio de paradigma en las políticas públicas nacionales yen un escenario global signado entre el resurgimiento de nacionalismos conserva-dores y neoliberalismos demagógicos.

La situación de las cooperativas en construcción respecto de la inserción en el
mercado de trabajo. Condiciones actuales y perspectivas.Las políticas públicas socioproductivas aplicadas en el período 2003-2015 seinspiraron en diversos lineamientos propuestos por organismos internaciones pararevertir los efectos negativos resultantes del modelo neoliberal de los ’80-‘90.En la Conferencia General de la Organización Internacional del Trabajo (OIT) ,reunida en 2002, se establece la Resolución N° 193 con el objetivo de promocionara las cooperativas como un recurso para la generación de empleo sostenido, quetransparente derechos y expanda las condiciones de vida de los habitantes de lospaíses miembros mediante una economía más emparentada con el desarrollo local;reconoce la importancia de las cooperativas para “la creación de empleos, la movi-
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lización de recursos y la generación de inversiones, así como su contribución a la eco-
nomía” al tiempo que… “promueven la más completa participación de toda la pobla-
ción en el desarrollo económico y social” (OIT, 2008)En dicha resolución la cooperativa es definida como una “asociación autónoma
de personas unidas voluntariamente para satisfacer sus necesidades y aspiraciones
económicas, sociales y culturales en común a través de una empresa de propiedad
conjunta y de gestión democrática”. (OIT, 2008)Por otro lado, la OIT genera el concepto “trabajo decente” y lo propone como unmodelo a ser replicado en el mercado laboral de sus Estados miembro. En la 97aConferencia Internacional del Trabajo, celebrada en Ginebra el 10 de junio de 2008,se propone la Agenda de Trabajo Decente donde definitivamente se institucionalizael concepto desarrollado por el organismo desde 1999 y se lo impulsa más categó-ricamente.En el portal de la OIT se sostiene que: “El trabajo decente resume las aspiraciones
de la gente durante su vida laboral. Significa contar con oportunidades de un trabajo
que sea productivo y que produzca un ingreso digno, seguridad en el lugar de trabajo
y protección social para las familias, mejores perspectivas de desarrollo personal e
integración a la sociedad, libertad para que la gente exprese sus opiniones, organi-
zación y participación en las decisiones que afectan sus vidas, e igualdad de oportu-
nidad y trato para todas las mujeres y hombres”. En tono con la OIT, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprueba en 2010la Resolución 64/136 que resalta la importancia de las cooperativas para el desa-rrollo social, reconociendo “que las cooperativas, en sus distintas formas, promueven
la máxima participación posible de todas las personas en el desarrollo económico y
social, (…) son cada vez más un factor clave del desarrollo económico y social y con-
tribuyen a la erradicación de la pobreza (…) [y] la generación de empleo pleno y pro-
ductivo y una mayor integración social”. (ONU A/RES/64/136, 2010). Por lo tanto,se reconoce a las cooperativas como una estructura de organización que permitiríagarantizar el trabajo decente al tiempo que impulsar el desarrollo social.
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Nuestro país ha adherido a la Resolución 193 y al concepto de Trabajo Decentede la OIT y recomienda su aplicación en todas las políticas de generación de empleoy planes de desarrollo económico-social. El Decreto presidencial 75/2011 declaraa 2011 como “Año del Trabajo Decente, la Salud y Seguridad de los Trabajadores”.Sin embargo, de la lectura de los Programas y Planes de generación de empleosvinculados con la formación o fomento de las cooperativas, el término “trabajo de-
cente” sólo es mencionado por las políticas lanzadas por el MDS y de manera cola-teral.Si tenemos en cuenta que las cooperativas de trabajo se deben entrelazar en unespacio dominado por las empresas de tipo capitalista, se plantean grandes dilemasrespecto de cómo sostener y sobrellevar los Principios y Valores del Cooperati-vismo global. De este modo, tratando de cumplir con los preceptos del cooperativismo y enun contexto de competencia de mercado con empresas que maximizan gananciasen detrimento de las condiciones de producción y redistribución, muchas coope-rativas entran en contradicción con sus principios y valores para dar continuidada sus actividades. Ahora bien, toda cooperativa de trabajo -de acuerdo con su concepto- tiene lacaracterística del asociado en un doble rol: por un lado, determina las decisionesdel proceso productivo, condiciones de intercambio y retribución o retorno y, porotro, es quien ejecuta el trabajo transformador. Es patrón y obrero a un mismotiempo, por así decirlo. Por lo tanto, como asociado a la propiedad colectiva de losmedios e insumos de producción y copartícipe de las decisiones de producción, de-berían quedar superadas las relaciones de propiedad privada y las relaciones deexplotación, puesto que los bienes corresponden a la cooperativa y las condicionesde producción son tomadas y ejecutadas mediante procesos voluntarios y demo-cráticos.La fuerza transformadora del trabajo también es un bien colectivo. Cuando ha-blamos de cooperativas, no podemos relacionar al asociado -cuando éste aplica tra-bajo en la producción de un bien o un servicio- con una relación salarial, sino que
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se trata de un retorno o adelanto de reparto del excedente futuro. Tal como indicaBasañes, “la retribución que reciben los asociados no es el saldo que le queda a la
cooperativa después de cubiertos todos sus costos: es el derecho que tienen los aso-
ciados a cobrar por el trabajo entregado a la cooperativa en las condiciones que ella
ha establecido. (…) El costo del trabajo aportado por los asociados es, precisamente,
un costo, y como tal debe formar parte de las actividades de planificación y gestión
del negocio cooperativo” (Basañes, 2010: 6).En las cooperativas generadas por las políticas públicas el adelanto o anticipode retorno que reciben mensualmente es un monto fijo, común a todos los asocia-dos de todas las cooperativas sin distinción y preestablecido por el Estado que losubsidia; no se regula en función del excedente futuro puesto que no lo habrá mien-tras la cooperativa solo ejecute una obra predeterminada por el Estado, sea muni-cipal o nacional. En estos casos, se fija un monto de retorno que no sólo incluye eltrabajo aplicado por el asociado sino también su presentismo y capacitación.A finales de 2014, el Salario Mínimo Vital y Móvil, fijado por el Consejo Nacionaldel Empleo, la Productividad y el Salario Mínimo, Vital y Móvil era de $ 4.400.- paralos trabajadores mensualizados que cumplen la jornada legal completa de trabajo.En cambio, en la misma fecha, los cooperativistas recibían en el mejor de los casos,un total de $ 2.600.- mensuales compuestos por $ 1.200.- como anticipo de retorno,$ 800.- por presentismo y $600.- por productividad. La jornada es completa puestoque se considera a la capacitación como parte de las tareas diarias de 8 horas, pu-diendo variar las proporciones de acuerdo a la evolución de cada cooperativa. Detal modo, el puesto de empleo creado mediante las cooperativas en construccióntiene la característica de ser valorizado con menos del 60% de un salario mínimo,socialmente establecido y aprobado por el mismo Estado.¿Cómo podemos medir el éxito en las políticas socioproductivas ligadas con laformación de cooperativas?; respecto de la creación de puestos de trabajo, hay cre-cimiento numérico pero ¿cuál es la calidad de los mismos?, ¿respetan las condicio-nes laborales medias de la población?, ¿permiten salir de las condiciones depobreza y exclusión?



Realidad Económica 315 / 1° abr. al 15 may.  2018 / Págs. 125 a 154 / issn 0325-1926

Las cooperativas implementadas por el Estado para generar puestos de trabajo en la Argentina/ Inés Liliana García

 137

Las políticas socioproductivas de inclusión aplicadas por el Gobierno nacionalen esta última década, consiguen -a nuestro entender- logros acotados respecto dela intención de incluir a los sectores excluidos del mundo del trabajo tras la crisisdel modelo neoliberal de los ’90. Crítico al respecto, Lo Vuolo concluye al analizar el Programa “Argentina Tra-baja”: “…Su particularidad es que obliga a los beneficiarios a ‘auto-organizarse’ en
cuadrillas llamadas ‘cooperativas de trabajo’ para la realización de obras y servicios
públicos establecidas por el Estado (…) La información disponible con respecto al di-
seño y funcionamiento del programa Argentina Trabaja es escasa, imprecisa y difi-
culta enormemente la evaluación técnica de su diseño.(…) Lo expuesto hasta aquí
indica que es muy difícil no catalogar al programa Argentina Trabaja como un pro-
grama asistencial más de empleo “forzado”, que además potencia su carácter discri-
minador por el bajo número de beneficiarios en relación con los problemas que busca
atender. Pese al uso del término ‘anticipo de excedente’ para designar la remunera-
ción que perciben los beneficiarios, lo cierto es que la figura de estas supuestas coo-
perativas de trabajo oculta la presencia de una relación asalariada entre los
beneficiarios y el Estado que es el que fija las reglas del contrato laboral” (Lo Vuolo,2010: 4-8).Gabriel Kessler (2014) analiza diversos indicadores sociales y su evolución du-rante la década 2003-2013 en comparación con la anterior, en sus conclusionesrespecto de la distribución del ingreso y el trabajo en la Argentina señala: “En un contexto de creación de empleo y de extensión de coberturas sociales, mejora-

ron las condiciones de vida de los asalariados registrados y disminuyó la desigualdad
entre ellos”…[sin embargo presenta cuatro controversias que dice ser coincidentes
entre los investigadores de la temática] “La primera se vincula con la mirada desde la
distribución funcional del ingreso, es decir, la apropiación diferencial entre capital y
asalariados, que, pese a las mejoras recientes, según algunos autores, no encuentran
un quiebre de la tendencia de largo plazo al deterioro del salario real y la apropiación
de las ganancias por productividad por parte del capital. La segunda tiene que ver
con los trabajos que afirman el mantenimiento o el incremento de las brechas sala-
riales entre los trabajadores protegidos y los no protegidos. (…) En tercer lugar, la in-
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flación es un factor central que cuestiona las mejoras aparentes (…) Por último, el
punto de debate más álgido por sus implicancias políticas y sociales es la hipótesis de
la heterogeneidad estructural. Los trabajos que sostienen este argumento señalan el
incremento de un polo marginal que ha crecido en paralelo a la mejora de los traba-
jadores protegidos. A diferencia de un modelo de crecimiento inclusivo, se esboza uno
polarizado entre las mejoras de un sector de trabajadores y la exclusión creciente de
otro” (Kessler, 2014:109-111).En este escenario, las nuevas cooperativas creadas desde las políticas públicasdeben encontrar su continuidad. En una economía global en crisis que desde 2008ha desacelerado la creación de empleo. El trabajo precario o no registrado no fuelegalizado en su totalidad, muchos autores -como Lindemboin  (2015) y el propioKessler (2014)- coinciden, éste ha crecido dentro de una economía marginal y concondiciones de explotación más agudas. La producción en talleres clandestinos yla venta en la vía pública denotan a simple vista su crecimiento. En muchas ocasiones, las cooperativas de trabajo resilientes se ven obligadas avulnerar las Condiciones y Medio Ambiente de Trabajo1 (jornada laboral, horas ex-tras, trabajo nocturno, licencias por vacaciones, por maternidad, por enfermedad,etc.) para seguir produciendo. Es decir, contradicen sus propios principios de equi-dad para ‘continuar vivas’. Dichas circunstancias hacen que las Federaciones deCooperativas de Trabajo en nuestro país, con escaso apoyo del sindicalismo formal,sostengan el reclamo ante el Poder Legislativo para que apruebe una legislaciónacorde y que contemple las particularidades de las cooperativas de trabajo.Por otro lado, “Respecto de la cobertura en salud y los aportes jubilatorios, pode-

mos afirmar que si bien la inscripción de los cooperativistas en el monotributo social
resulta un importante avance de la registración del trabajo y mejora las condiciones
laborales, las protecciones que brinda son insuficientes para cumplir con los reque-
rimientos de un trabajo decente en términos establecidos por la OIT” (Hopp y Frega,2012: 79).
5 CyMAT.
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Las prestaciones en teoría cuentan con una cobertura del 100% en Obra Socialque incluye al monotributista social y a su grupo familiar; sin embargo, en la prác-tica la Cobertura Médica Obligatoria es limitada y muchos servicios, estudios o in-ternaciones y prácticas son negada por el bajo ingreso aportado en relación conlos efectuados por los empleados no monotributistas, por lo tanto quedan excluidosde determinadas prestaciones o deben pagar un plus.Lo mismo sucede respecto de las jubilaciones, la única posibilidad de obtenerlases bajo la modalidad de percepción del haber mínimo. Muchas cooperativas de tra-bajo que, teniendo la posibilidad de incrementar su producción e ingresos para sustrabajadores asociados, se encuentran en el dilema que, sumar trabajos por fuerade los específicos de la política de inclusión, los vuelve a excluir ya que apenas su-perados los límites mínimos de un monotributista social, alcanzan temporaria-mente otra categoría tributaria que requiere de un pago mensual superior, por lotanto, erosionan toda posible mejora de ingresos. Es menester considerar un régimen especial jubilatorio que contemple las pro-blemáticas de las cooperativas resilientes y las en construcción, permitiendo unaadecuada respuesta a una situación económica social que ha atravesado a variasgeneraciones de trabajadores. Es valioso, por un lado, sumarlos al régimen de tra-bajo registrado pero para promover no para limitar sus aspiraciones de crecimientocuando ellas son posibles. Teniendo en cuenta este contexto la Federación de Cooperativas de Trabajo (Fe-cootra), en 2012, elaboró y presentó en el Parlamento un anteproyecto de Ley deCooperativas de Trabajo -el cual nunca logró su tratamiento- buscando consolidary dar mayor seguridad jurídica a las cooperativas en construcción y resilientes crea-das o sostenidas por las políticas estatales teniendo en cuenta que, -ya agrupadasen federaciones- son representativas en cuanto a número y como alternativa de or-ganización productiva. Para ello, definen su perfil y plantean la necesidad de mayorautonomía. Colectivamente, buscan encontrar soluciones a los problemas quehemos planteado. Propone: “Art. 1° La cooperativa de trabajo tiene como objetivo
social único brindar trabajo a sus asociados, para ello podrá producir bienes y servi-
cios, mediante el trabajo personal de sus asociados, quienes conjuntamente asumen
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el riesgo” (Fecootra, 2012). Se busca mayor independencia de las políticas guber-namentales, consolidando una ley a partir de la cuya aprobación las cooperativas
en construcción tendrían la opción de generar su propio excedente y asimilarse alas resilientes en cuanto a su organización y determinación. Por otro lado, establece: “Art. 15° A efecto de los regímenes previsionales los aso-
ciados de las cooperativas de trabajo serán considerados trabajadores autónomos.
Sin embargo, por resolución de la asamblea, podrán decidir la continuación o per-
manencia en el régimen de los trabajadores dependientes de la misma actividad. En
todos los casos, la cooperativa será agente de retención de los aportes de los asociados
y responsable de su pago en término” (Feccotra, 2012). Este artículo es relevante entanto a que no hace mención al Monotributo Social, condición que actualmente elEstado exige para integrarse a una cooperativa impulsada por sus políticas, siendotambién su agente de retención. Al asociado se lo equipara a un trabajador autó-nomo, de modo que el valor de su trabajo quedaría regido por el régimen del salariomínimo y vital a la hora de establecer el monto equivalente a su tarea y, a su vez,abre la opción de regirse por los convenios salariales de los trabajadores depen-dientes en el mismo rubro. De este modo, se aspiraría a una mayor equiparaciónsalarial entre trabajadores de un mismo sector y/o evitar recibir valores menoresa los mínimos socialmente establecidos. Para frenar los abusos en la paga por el uso de la mano de obra se propone: “Art.
27°. Las cooperativas de trabajo deberán asegurar a sus asociados una retribución
de trabajo no inferior al Salario Mínimo Vital y Móvil” (Fecootra, 2012), quedandoeximidas sólo en casos extraordinarios. Por lo tanto, las cooperativas en construc-
ción, quedarían fuera de esta posibilidad de exención y el Estado debe asumir laresponsabilidad de generar políticas que respeten los derechos a los que, por otrolado, adhiere como en el caso de trabajo decente propuesto por la OIT.Finalmente, para darle continuidad y desarrollo autónomo a dichas cooperati-vas, el Proyecto de Ley propició resguardar el derecho: “Art. 34 (…) b) de continui-
dad laboral de las cooperativas emergentes de políticas públicas que brindan servicios
al Estado Nacional, Provincial o Municipal, sujeto a la demostrada capacidad de brin-
dar dichos servicios y a su capacidad para garantizar condiciones de trabajo dignas
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(…) e) de ser priorizada la contratación de sus cooperativas por el Estado (…) g) de
ser priorizado el acceso por parte de sus cooperativas a todas las políticas públicas
dirigidas a las pequeñas y medianas empresas” (Feccotra, 2012) De este modo, se otorga al Estado la responsabilidad no sólo de generar puestosde trabajo dignos sino de consolidarlos, al tiempo que privilegia a las cooperativaspor encima de las empresas privadas en todas sus reparticiones, promoviéndoseconcretamente al sistema cooperativo como alternativo al capitalista. Se da un pasohacia un cambio que implique, a su vez, que todas las dependencias y las políticaspúblicas del Estado privilegien efectivamente “otra economía”, otra forma de pro-ducción y de redistribución.
¿Son las cooperativas de trabajo -per se- una herramienta de equidad que cam-

bia las condiciones de vulnerabilidad sociolaboral?De acuerdo con lo expresado hasta aquí nos preguntamos: ¿la promoción decooperativas por parte del Estado alcanza el objetivo propuesto de reinserción so-cial de los sectores vulnerables? Debemos decir que es difícil establecer la influen-cia que tendrían las cooperativas de trabajo, generadas por los diversos Planes yProgramas en estos últimos años, respecto de la generación de empleo y como me-canismo de transferencia de recursos que permitan la inclusión de determinadossectores sociales excluidos del mercado del trabajo. Dentro de la estructura social,y más específicamente en el mercado de trabajo, son muchas las variables que con-fluyen en dicho espacio. Transcurridos algunos años desde la crisis de 2001, la Argentina recuperó sueconomía aprovechando determinadas ventajas competitivas en el mercado globalde intercambio comercial. El alza de los precios de los commodities agropecuariosreactivó el mercado formal generando un superávit económico extraordinario. Ellopermitió que parte de dicho recurso presupuestario se volcase a los sectores másvulnerables. “En momentos de expansión económica se incrementaba la demanda de fuerza de
trabajo, lo cual implicaba la creación de ocupaciones en los sectores más integrados
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de las economías, la reducción de la informalidad o la subocupación, y la recuperación
de los niveles salariales. Por el contrario, los momentos de crisis erosionaban estos lo-
gros, al mismo tiempo que los periodos de inflación impactaban de un modo muy no-
civo en los ingresos de las personas” (López, 2005: 20)Efectivamente, crecen los puestos de trabajo tanto en el mercado formal comoen el informal; las cooperativas de trabajo generadas desde el Estado nacen en unaformalidad caracterizada por el Monotributo Social pero quedan distantes de losniveles de recuperación salarial que se evidenciaron en los sectores formales de laeconomía hasta la seguidilla de crisis internacionales iniciadas en 2008. Las cooperativas en construcción, aunque se inician desde 2004, tienen un es-pacio limitado dentro del sector de nuevos empleos. Algunas ya venían funcionandoen el sector informal y alcanzaron su matrícula con los acuerdos firmados con elPlan “Manos a la Obra” -hablamos de las cooperativas sociales previas a 2004 ybajo iniciativa popular para sobrevivir a la crisis de fines de los ’90-; de las poste-riores, dada la necesidad de una capacitación mayor a la planificada o por las difi-cultades planteadas en los municipios, podríamos decir que recién comienzan aproducir o a consolidarse desde el año 2012 pero se las observa con dificultadespara apropiarse de sus propios proyectos, de proyectarse en una actividad futurasin apoyo y asesoramiento externo sea estatal o del movimiento cooperativo. Secontabilizó a cada “asociado” como un nuevo puesto de trabajo pero, la realidadnos demuestra que las políticas derivaron más en la capacitación y contención queen efectivos empleos productivos.Es decir, la fuente de trabajo en sí misma persiste vulnerable. Notamos que,estas cooperativas, quedan doblemente expuestas; por un lado, a la coyuntura eco-nómica general del país que permite o no generar superávit o recursos suficientesy, por otro lado, a la coyuntura política gubernamental, es decir, que exista la vo-luntad política de transferir ingresos hacia los sectores marginales de manera desostener programas de trabajo colectivo. De acuerdo con lo observado en las políticas desarrolladas por el anterior go-bierno, el Estado nacional no aplicó un único criterio a la hora de brindar oportu-
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nidades de trabajo o de generarlo. Las cooperativas en construcción no operaronen el eje central de la economía; los sectores marginales no fueron priorizados enlas licitaciones de obras de gran envergadura, generadoras de ganancia; sólo fueronsubsidiados para realizar tareas de mejoramiento local que no generan renta ni in-terés en el mercado. El circuito de la economía formal se nutrió con las instituciones propias del ca-pitalismo y habilitó la existencia de un circuito paralelo o subordinado en manosde políticas de sostén social, que no tuvo injerencia en el mercado e imposibilitadode motorizar un nuevo paradigma productivo. Nos inclinamos a concluir que estas medidas de inserción desde una propuestacooperativa, fueron paliativos por parte del Estado que auxiliaron a los sectoresque el mercado relega, tratando de incluirlos socialmente y reactivando oportuni-dades pero sin cuestionar el sistema formal de la economía que toma de la sociedadsólo lo estrictamente necesario para producir bajo las relaciones de explotación yde propiedad del capitalismo.Las cooperativas englobadas en este contexto son compatibles con el sistemacapitalista, puesto que contienen el conflicto social y sus consecuencias negativas.El Estado opera sobre aquello que el mercado descarta y los asocia a un modeloque nace alternativo, pero que, lo sostiene relegado a un plano secundario y res-tringido solo a los sectores vulnerables, no fue estimulado como recurso para todala sociedad en su conjunto.Ahora bien, iniciado el camino hacia la capacitación tanto laboral como de ins-trucción formal requerida por los sectores vulnerables -a las que no han tenido ac-ceso por décadas- y sumando a ello, una incipiente visión cooperativista comorecurso de reproducción de vida, creemos que no debemos desvalorizar o desa-provechar este pequeño paso hacia el largo camino de una alternativa superadoraa lo emergente. Para ello, obviamente, se deberá superar la generación de coope-rativas con esquemas que reproducen las relaciones de explotación y de propiedad,donde el empresario queda reemplazado por el Estado. Ello será cuando los aso-ciados tengan en sus manos el destino de su cooperativa y se proyecten socialmente
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desde la misma; cuando, a su vez, tengan el mismo estatus o se las privilegie porsobre las pymes o las grandes empresas.El camino no es la cooperativa utilizada políticamente por el intendente o el mi-nistro de turno; una cáscara o fachada que encubre relaciones de desigualdad einequidad; que encubren trabajo socialmente valioso a bajo costo, con asociadosrelegados a realizar tareas sin tomar decisiones y comprender el fenómeno endonde está inmerso. “Las cooperativas de trabajo procuran lograr una forma superior de la organización
del trabajo, surgiendo desde el seno del pueblo, siendo la antítesis de propuestas asis-
tencialistas, prebendarias y clientelistas. Los gobiernos deben apoyarlas para combatir
con éxito la desocupación y la pobreza. Ese apoyo puede ser crediticio, de educación
y capacitación cooperativa, de adjudicación en igualdad de condiciones con la empresa
lucrativa, de trabajos de obras o provisión de servicios, etc. El anuncio realizado por
la Presidenta está concebido en la idea de generar puestos de trabajo subordinado,
en relación de dependencia, contratado y remunerado por los intendentes del conur-
bano bonaerense, con fondos aportados por el gobierno nacional. Esa modalidad di-
fiere sustancialmente del trabajo asociado, autogestionado, que caracteriza al
cooperativismo de trabajo”  (Polino, 2009)Como hemos visto, la paga recibida por los asociados no equivale siquiera a unsalario mínimo vital, por lo tanto, el trabajo no los redime de su situación de po-breza. Tampoco las condiciones de trabajo y de seguridad social les permiten cam-biar su condición de marginalidad, siguen perteneciendo al escalón más bajo enreferencia con el Sistema de Seguridad Social y el Sistema Previsional. Haberes me-nores a los mínimos, prestaciones mínimas, futuras jubilaciones mínimas. Crearpuestos de trabajo precarizado para disminuir los indicadores de desempleo noresulta una solución para las condiciones de vida de los sectores vulnerables. Sedebería focalizar en la calidad y sustentabilidad del empleo que se genera y las po-sibilidades de otorgar movilidad social. El empleo no es exclusivamente productivo, consiste -en un alto porcentaje- decapacitación. La capacitación sobre cooperativismo y para ejercer un oficio pero,
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fundamentalmente, la capacitación formal educativa de la que fueron relegadospor décadas. Entonces, en el caso de las políticas socioproductivas implementadaspor el Estado, particularmente las que impulsaron la formación de cooperativas,la inserción no está dada desde el trabajo colectivo como fue propuesta sino porotros canales. Consideramos que el hecho de que un grupo de cooperativas en construcciónsean capacitadas y asistidas por Federaciones de Cooperativas de Trabajo1, es unpaso trascendente al respecto puesto que, éstas, transmiten sus experiencias y lascontienen en un marco y estrategia de consolidación más afín a las propias del mo-vimiento cooperativo. Las insertan en un espacio que trasciende el de su propio te-rritorio. Se busca evitar así la débil circunstancia en la que fueron creadas, es decir,exclusivamente dependientes de distintas instancias gubernamentales locales y/onacionales. Lo consideramos relevante, puesto que existen otras posturas que directamenteconsideran que las cooperativas de trabajo generadas desde el Estado encubren elasistencialismo y no crean empleos genuinos: “Las cooperativas de trabajo consti-
tuyen una figura jurídica que ha generado grandes controversias debido a su uso
fraudulento para encubrir relaciones laborales. A pesar de estos antecedentes, en los
últimos años han adquirido un notable protagonismo por parte de los programas
asistenciales. Un acabado ejemplo lo constituye el Plan Argentina Trabaja, en el que
las cooperativas son en la mayoría de los casos una fachada que incentiva viejas prác-
ticas de clientelismo. Para resolver la pobreza es necesario generar empleos genuinos
y en este sentido es clave avanzar en la modernización de la legislación laboral, con-
templando un estatuto especial para las pequeñas empresas” (UCA, 2011: 1) Dicho informe, directamente desestima a las cooperativas como forma de aso-ciación para la generación de empleo y propone cambiar de estrategia. Estos pá-rrafos ilustrarían la visión que el actual gobierno presidido por Mauricio Macriposee sobre las cooperativas generadas por el gobierno anterior. Hasta el 2017 se
6 En 2013, el INAES propone el Programa Ingreso Social con Trabajo-Capacitación con Obra, que permitióa las Federaciones de Cooperativas de Trabajo asistir y capacitar a un grupo reducido de cooperativasen construcción recibiendo los fondos aportados por el Estado, a cambio de hacerlo a los municipios.
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sostuvo a las cooperativas heredadas que lograron subsistir, entendemos que conel propósito de no acentuar el conflicto social y no profundizar la precariedad so-ciolaboral establecida, pero no se generaron nuevos emprendimientos cooperati-vos. La salida de la crisis del mercado de trabajo sólo la visualizan, tal comorepetidamente lo han manifestado, mediante la inversión de capitales y generaciónde empleo privado formal. De modo que, iniciado el presente año el Programa Ar-gentina Trabaja y su subcomponente “Ellas Hacen” se diluyen en un único programadenominado Haciendo Futuro donde se plantea sólo el completamiento de los es-tudios formales para que luego cada individuo salga a buscar su trabajo en el mismomercado que lo expulsó por décadas. “Con bajos ingresos, la pobreza y la indigencia se masifican y las políticas públicas
quedan entrampadas en los vicios del asistencialismo. (…) La conformación de coo-
perativas de trabajo no es la solución al masivo problema de empleo y pobreza (…)
tanto o más importante aún es facilitar por la misma vía la posibilidad de que las em-
presas más pequeñas -que hoy son informales en su mayoría- se integren a los procesos
comerciales de las empresas más grandes y dinámicas y para eso es fundamental con-
tar con una institucionalidad laboral, tributaria y de la seguridad social especial para
los pequeños emprendimientos. Con este tipo de reformas estructurales es posible re-
solver de manera genuina y sostenible el grueso de los problemas sociales. El rema-
nente, integrado por personas con limitaciones agudas, es el que se debe atender de
manera marginal con programas asistenciales” (UCA, 2011:3-4)Dicho párrafo que parece la antítesis a los planteos de las políticas sociopro-ductivas desarrolladas desde el MDS del gobierno anterior, sin embargo no sonarondisonantes para el Ministerio de Economía de entonces de acuerdo con las accionesejercidas. Desde dicho Ministerio -así como el de Infraestructura y Producción ode Industria- las políticas fueron tendientes a sostener un modelo de produccióncapitalista, dando impulso a las pymes y licitando con las grandes empresas. La política de generación de empleo para los sectores más relegados ahora sólose vislumbra bajo la conformación de empleo dependiente de empresas privadasreforzando la idea de un desarrollo signado por el mercado y su ritmo de oportu-nidades.  
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Hacia un movimiento cooperativo unificado para el cambioTodas las cooperativas en la Argentina (convencionales, resilientes y en construc-
ción) frente a los cambios políticos internos y globales acontecidos -como la librecompetencia de mercado interno sin regulación y un Estado dejándole en susmanos la generación de empleo e iniciativas de inversión- creemos deberían aunaresfuerzos y confluir en un sólido movimiento cooperativo de modo de, en primerlugar, fortalecerse y subsistir y, en instancia superadora, transformarse en alterna-tiva a un sistema económico expulsivo y generador de desigualdad. Nuestro paísatesora una larga y consolidada experiencia cooperativista desde los inicios propiosde nuestra historia un capital humano e institucional sobre el cuál asentarse y pro-yectar su crecimiento. Las cooperativas resilientes han reactivado la opción cooperativa como posibi-lidad a un modelo productivo alternativo al capitalista; más allá de que -como dicensus asociados- fue por necesidad más que por voluntad. Posicionó la opción de au-togestión colectiva e inspiró, en buena medida, el planteo de nuevas políticas pú-blicas llamadas socioproductivas. Más allá de que actualmente hay acercamientos, las cooperativas resilientesnacen sin vinculación directa con las convencionales y sus instituciones de segundoy tercer grado. Por sus necesidades particulares se fueron reagrupando entre sícon el apoyo de Universidades y profesionales que aportaron sus esfuerzos al sos-tén jurídico y/o productivo; han generado un sólido entramado de federaciones yde instituciones que las sostienen al igual que, con mayor trayectoria, lo viene de-sarrollando las convencionales.Lo cierto es que los cambios de gobierno, las crisis económicas, las voluntadespolíticas siempre cambiantes en nuestra historia -aun dentro de un mismo partidopolítico- hace que pensemos en un movimiento cooperativo que se sostenga y re-sista aunando esfuerzos y fortaleciéndose con sus propios recursos y aprovechandotoda oportunidad que, desde otros ámbitos o desde el Estado, puedan sumarle cre-cimiento sin perder autonomía en la toma de decisiones consensuadas sobre sudestino y sus propósitos en cuanto sistema alternativo. Peticionar al Estado según
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sus intereses, correrlas del lugar “clientelar-dependiente” para que puedan subsistiro salir de las emergencias coyunturales.Nos parece necesario que la generación de empleo bajo la conformación de coo-perativas se inicie dentro de un modelo más complejo para la inclusión. Las caren-cias son tantas que se requiere de políticas públicas previas como lo es laalfabetización y educación formal, la capacitación en oficios, la resolución de pro-blemas de identificación, de salud, de violencia familiar, etc. Aquí el Estado debeestar presente y generar igualdad. No se puede seguir pensando en cooperativas
en construcción, las cooperativas -sea por iniciativa estatal o de la sociedad civil-deben generarse con las características acordadas por el ACI7, no transformarlasen seudo-modelos que distorsionan sus principios y valores, deben contar contodas las herramientas y recursos que el cooperativismo requiere para saberse taly luchar por espacios de poder de manera determinante; poseer y ejecutar los co-nocimientos y capacidades de producción y de gestión solidaria.
Conclusiones y proposicionesAlgunas políticas socioproductivas hasta 2015, impulsaron la conformación decooperativas de trabajo como propuesta de inclusión social de los sectores margi-nados del mercado pero nunca quedaron establecidas -ni explícita ni implícita-mente- intenciones futuras de impulsar al cooperativismo como modelocontrahegemónico o propositivo para la sociedad en su conjunto. El impulso a laformación de cooperativas fue coyuntural, un paliativo emergente para generarpuestos de trabajo y el sostenimiento del formato cooperativo fue más operativoque valorativo. El Estado, si verdaderamente se propusiese impulsar el modelo coo-perativo, debe hacerlo fuertemente a través de la educación formal, modificar lacurrícula desde los niveles iniciales a los universitarios. Propiciar los espacios para
7 Las cooperativas se basan sobre los valores de ayuda mutua, responsabilidad, democracia, igualdad, equi-dad y solidaridad. Siguiendo la tradición de sus fundadores, los miembros de las cooperativas creen enlos valores éticos de honestidad, transparencia, responsabilidad y preocupación por los demás. Los prin-cipios cooperativos son lineamientos por medio de los cuales las cooperativas ponen en práctica sus va-lores. Actualmente los principios son siete: Adhesión abierta y voluntaria, Control democrático de lossocios, Participación económica de los socios, Autonomía e independencia, Educación, entrenamiento einformación, Cooperación entre cooperativas y Compromiso con la comunidad



Realidad Económica 315 / 1° abr. al 15 may.  2018 / Págs. 125 a 154 / issn 0325-1926

Las cooperativas implementadas por el Estado para generar puestos de trabajo en la Argentina/ Inés Liliana García

 149

que sus principios y valores se ejerzan en la práctica cotidiana y los jóvenes puedanvislumbrarlo como una posibilidad de generar colectivamente diversos propósitosde vida.Las cooperativas en construcción han nacido débiles en cuanto a la autonomíade trabajo y decisión participativa y democrática de sus asociados. Quedaron de-pendientes de un Estado que le siga dando un trabajo, un ‘salario’ al tiempo quecapacitación; es decir, dependiendo de la voluntad política y presupuestaria de losgobiernos de turno. Por eso entendemos que los acuerdos como los  alcanzadospor el INAES con Fecootra, Cooperar o con la Comisión Nacional de Cooperativasde Trabajo8, así como otras instituciones vinculadas con el movimiento cooperativode la Argentina posibilitarían un sostén necesario para dar continuidad a las coo-perativas gestadas por el Estado; ingresar al movimiento cooperativo es la manerade consolidarse y adquirir la independencia necesaria para su autodeterminacióny construir un proyecto común con sus pares. La continuidad de estas experienciasdeben ser sostenidas y defendidas, perfeccionadas notablemente y adecuadas almodelo de cooperativismo que resulte del debate entre sus miembros. Se hace ne-cesario un espacio de encuentro y de lucha común para sostener dicha visión dereproducción de la vida económico-social. Retroalimentarse como experiencias enmarcha, sostenerse y transferir conocimientos y puntos de coincidencias. Si el Estado se propone a futuro destinar fondos para impulsar cooperativasconsideramos conveniente que los mismos sean gestionados desde el seno del pro-pio movimiento cooperativo. El movimiento cooperativo argentino parece bregarpor aunar voluntades y fortalecerse, así quedó consensuado en el Congreso Argen-tino de las Cooperativas  (CAC 2012), realizado el 6 y 7 de septiembre de 2012 enla Ciudad de Rosario, donde todos los sectores adhirieron a la propuesta de Nacio-nes Unidas que declaró a 2012 como Año Internacional de las Cooperativas. Al messiguiente la ACI Regional-América, tomando las propuestas de la Argentina y otrospaíses vecinos, promueve en la Asamblea General Extraordinaria de la ACI cele-
8 Rescatamos los avances que hacia este camino se han dado con el Programa Ingreso Social con Trabajo-Capacitación con Obra y el Programa Ingreso Social con Trabajo “Ellas Hacen”, puesto que superan laspropuestas del Plan “Manos a la Obra” y las primeras instancias del Programa Ingreso Social con Trabajo“Argentina Trabaja” en cuanto a las cualidades que hemos mencionado.
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brada en Manchester, la construcción de un Plan Estratégico común destinado a fa-vorecer la expansión sostenida del modelo cooperativo basándose sobre que: “…a
partir de sus valores y sus principios, ha construido un modelo empresarial que ha
permitido a trabajadores, consumidores, ahorristas, usuarios y pequeños empresarios
rurales y urbanos disputar el control de la economía a los actores de mayor poder
económico (…) Ello requiere ser eficaces y éticos en la construcción de caminos y he-
rramientas para aumentar el nivel de participación y mejorar los sistemas de gestión,
consolidar en cada ámbito de nuestras sociedades a las cooperativas como construc-
toras de sostenibilidad, consolidar el mensaje e identidad cooperativa, mejorar los
marcos jurídicos, fortalecer la incorporación de capital a nuestras empresas y pro-
mover la educación cooperativa y la consolidación de redes de comunicación que dis-
puten el necesario espacio de nuestro mensaje frente a los medios de comunicación
hegemónicos, comprometidos con la economía de la especulación y la depredación”(ACI América, 2012: 2)Desde el Estado, creado en función de una economía capitalista, tampoco po-demos tener expectativas de un cambio de sistema pero sí ganarle partidas; lograrapoyo, mejores condiciones de desarrollo, mayor inserción y centralidad en sus po-líticas para el desarrollo del cooperativismo; es en dicho movimiento y en su cre-cimiento donde se pueden gestar una visión superadora, es el protagonista genuinoque desde sus inicios viene peticionando dichos cambios. De otro modo, el Estadocontinuará “Haciendo futuro”9 a su modo, es decir, quitando herramientas que pue-dan volvérsele en contra o marginándolos a espacios periféricos.La Argentina, históricamente y en el presente, posee un vigoroso movimientocooperativista que quedó relegado y fuertemente combatido en los años de la Dic-tadura Cívico Militar y en los ’90 con las políticas neoliberales. Es un modelo alter-nativo a revalorizar y nada insignificante, mucha experiencia de crecimientoconsciente “de abajo hacia arriba”; no vemos conveniente replicarlo como un merorecurso de forma sin contenido. La cooperativa no es una manera de agruparsesino un sistema solidario de construcción colectiva, es decir, una cultura.
9 En referencia con el nuevo Programa desarrollado por el MDS desde febrero de 2018 el cual unifica losanteriores “Argentina Trabaja” y “Ellas Hacen” y cuyo objetivo central no está puesto en el ‘trabajo co-lectivo’ sino en la capacitación formal de los ‘beneficiarios’.
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Por lo concluido hasta aquí, cuando el Estado habla de políticas públicas queimpulsan “otra economía” o una “economía alternativa” no se refiere a accionesconcretas de cambio de sistema sino que dichas políticas son pensadas y destinadasa un solo sector de la sociedad: los vulnerables o excluidos; no fueron concebidasteniendo en cuenta a la sociedad en su conjunto. Dichas políticas sostienen el mo-delo de producción capitalista como central y abren, en el mejor de los casos, unavía paralela o secundaria para quienes no acceden de manera directa al núcleo cen-tral del sistema. Pero decimos que, más allá de esta situación, es menester proponer algunasideas que reviertan esta divisoria económico-social de modo que las cooperativasya constituidas desde el Estado contribuyan a consolidar una alternativa sólida decambio.Reiteramos, consideramos que el Estado, si se propone dar sostén a las coope-rativas como modelo de producción alternativo, debería -en nuestro país- brindarsu apoyo directamente a las instituciones de segundo y tercer grados del movi-miento cooperativista para que el mismo -de manera autónoma y bajo la decisióncolectiva de los cooperativistas- administre y distribuya la capacitación y financia-ción de las cooperativas que se van incorporando y en tanto necesiten de dichoapoyo.  Ya hemos mencionado a las Federaciones de Cooperativas, así como, redi-mensionar al Instituto Movilizador de Fondos Cooperativos10 creado en 1958 en elseno del movimiento cooperativo como garante de sostén económico-financieropara sus entidades asociadas.  
10 IMFC, creado por Asamblea de cooperativas en la Ciudad de Rosario en 1958, tiene como objetivo prin-cipal según su Estatuto: “centralizar, compensar y encauzar el movimiento emergente de las operacionesrealizadas por las Cooperativas asociadas (…) pudiendo al efecto: a) contraer y otorgar préstamos de ya las cooperativas asociadas para facilitar sus operaciones; b) compensar el movimiento de recursos ysaldos entre las mismas; suministrar a sus asociados toda clase de datos, informes y asesoramiento e in-dicaciones útiles para la economía técnica crediticia; d) intervenir ante los poderes públicos nacionales,provinciales y municipales , instituciones económicas y financieras, sociedades, empresas, etc., y apo-yando toda iniciativa parlamentaria, gubernativa o privada, tendiente a mejorar la situación económicay social de sus asociados (…) g) propender al desarrollo de las relaciones intercooperativas y a la unidaddel movimiento cooperativo general; (…)”



Realidad Económica 315 / 1° abr. al 15 may.  2018 / Págs. 125 a 154 / issn 0325-1926

 152

Las cooperativas implementadas por el Estado para generar puestos de trabajo en la Argentina/ Inés Liliana García

Los sectores progresistas de nuestra sociedad deberíamos luchar para darpoder al cooperativismo, empoderarlo. Exigir la transferencia de las partidas pre-supuestarias  al -por ejemplo- IMFC para promover trabajo cooperativo, evitándoseel uso político, el asistencialismo, la discrecionalidad y otras distorsiones que tienenque ver con las relaciones de propiedad y explotación propias del capitalismo yque se reproducen en las cooperativas, como hemos visto, cuando son gestadasdesde el Estado. Quién debe promoverlas es el mismo movimiento cooperativocomo está constituido en sus Principios. Sería una posibilidad de generar puestosde trabajo colectivo y solidario en su ámbito natural, sumándolos al movimientocooperativo y a sus instituciones de larga experiencia y trayectoria en la Argentina.Por otro lado, sería auspicioso que el Poder Legislativo logre aprobar una leyque defina y establezca las características, derechos y obligaciones de las coopera-tivas de trabajo, tal como se reclama desde las diversas Federaciones. El objetivode crecimiento hacia “otra economía” o “economía alternativa” haría un verdaderoavance cuando las cooperativas en construcción y las resilientes dejen de pertenecera categorías diferentes y se reconozcan únicamente bajo el rótulo de “cooperativas
de trabajo”. También, cuando todas incorporen los valores y principios que las ca-racterizan y los lleven voluntaria y conscientemente a la práctica. De allí la necesi-dad de reforzar y difundir la capacitación para los asociados, en particular, perohacia todo el tejido social en general. Que la opción de conformar una cooperativasea voluntaria y consciente y no una necesidad emergente o impuesta. Cuando lacooperativa deje de ser visualizada como una forma más de asociativismo y  ‘solopara cuando no se puede producir o acceder en el mercado capitalista’, sino cuandosea visualizada como una oportunidad consciente de entrelazarse en relacionessociales solidarias y gestoras del cambio social. Cuando el Estado deje de conside-rarla sólo como un paliativo para los pobres y excluidos; es decir, un esquema decontención del conflicto social, acorde con la concepción funcionalista.En definitiva, cuando se conciba al cooperativismo como un modelo socioeco-nómico complejo, como una cultura que nace como resistencia. La cooperativa noes una forma más de asociativismo, un formato con una particular manera de fun-cionar; es una institución que cuestiona y revierte un sistema de producción basadosobre la explotación, la propiedad privada y la especulación que generan desigual-
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dad y exclusión. Por eso, cuando se las incorpora en una larga lista de “otras eco-
nomías alternativas”, en realidad, le quitan protagonismo, se las desdibuja; máximecuando bajo ese mismo rótulo lo que no encontramos son, precisamente, “coope-
rativas”. Marzo de 2018
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Energía y restricción externa en la Argentina reciente
Mariano A. Barrera -  Esteban Serrani
Páginas 9 a 45

Resumen

El presente artículo analiza las consecuencias que tuvo sobre la economía la
convergencia de dos tendencias contrapuestas durante las últimas décadas: el es-
trangulamiento de la oferta energética por la caída de la extracción de hidrocarbu-
ros, insumo esencial para el autoabastecimiento energético de la Argentina, y la
expansión de la demanda que generaron las políticas de ampliación de la cobertura
de energía, que ocasionaron el quiebre de la balanza comercial energética con un
severo déficit de divisas para la economía. En definitiva, se busca comprender cómo
la intensificación de los problemas estructurales del sector se fue consolidando
como un obstáculo estructural al desarrollo económico en Argentina, afectando el
crecimiento del producto interno bruto a través del fortalecimiento de la restricción
externa. 

Abstract

Energy and foreign restriction in recent Argentina   

This article analyzes the consequences of the convergence of two opposing
trends which impacted on the economy over recent decades: the strangulation of
energetic supply given the drop in hydrocarbon extraction - essential material for
Argentine energy self-supply - and the growth of demand generated by energy co-
verage expansion policies, which generated a rapture in energy trade balance ac-
companied by a severe deficit of currency in the economy. In short, the aim is
understanding how the intensification of the sector's structural problems was so-
lidified as a structural obstacle for economic development in Argentina, impacting
the growth of gross domestic product through the strengthening of foreign restric-
tion.
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VII Jornada Debate Cátedra Libre de Estudios Agrarios Ing. Agr.
Horacio Giberti Problemas actuales del agro argentino
Matìas Berger, Viviana Canet, Cristina Sanz y  Florencia Gómez
Páginas 47 a 83

Resumen

En la jornada se plantean los principales problemas en el marco de procesos de ex-
pansión de las formas sociales de capitalismo agrario y de concentración de la produc-
ción en la Argentina, a la vez que se busca identificar las decisiones que inciden en esos
procesos y su relación con la pluralidad de actores que participan de los mismos. Se
inicia con una revisión de las políticas macroeconómicas vigentes y continúa con el
análisis de la política agropecuaria, en la que la reducción o eliminación de las reten-
ciones a las exportaciones constituye su expresión más visible, pero donde otras me-
didas sectoriales pueden estar redefiniendo la suerte diferencial de los actores del
sector.  Finalmente, en lo que también es ya una tradición de la cátedra, se aborda la si-
tuación de los actores más vulnerables del sector agropecuario: la producción familiar,
la situación de los pueblos originarios y los problemas de estos actores vinculados con
sus derechos a la tierra, al agua y al financiamiento.
Abstract

Seventh IADE Debate Conference - Open Professorship of Agrarian Studies "Agr. Ho-
racio Giberti" Current problems of Argentine Agrobusiness   

At the conference, the main problems of the process of expansion of the social mo-
dels of agrarian capitalism and concentration of production in Argentina are laid out,
as well as a search to identify the decisions which impact these process and their rela-
tionship with the multiplicity of agents that participate in said process. Initially, a revi-
sion of current macroeconomic policies is set out, to afterwards continue with the
analysis of agrarian policy, where reduction or elimination of export taxes constitutes
its most visible expression, but where other sectorial measures might redefine the di-
fferential fate of the agents of the sector. Finally, in what is  also already a tradition at
the Professorship, the situation of the most vulnerable agents of the agrarian sector is
addressed: family production, the situation of aboriginal peoples and the issues of these
agents in relation to their rights to land, water and financing.
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Distribución del ingreso, bienestar y privación en la Argentina
(1974/1993-2016)
Gabriel Calvi
Páginas 85 a 123

Resumen
Finalizada la “emergencia administrativa” del INDEC el 31 de diciembre de 2016 y

provistos ahora con los renovados insumos de información, así como con los criterios
metodológicos recientemente introducidos, estamos en condiciones de evaluar en qué
medida las nuevas evidencias que emanan del Sistema Estadístico Nacional (SEN) al-
teran la imagen y tendencias evolutivas de los principales indicadores de distribución
del ingreso, bienestar y privación en nuestro país. ¿Cómo impactan las nuevas estima-
ciones de la contabilidad nacional sobre la participación asalariada en el ingreso gene-
rado? ¿Cuál es el nivel y cuáles son las tendencias que arrojan las nuevas estimaciones
en materia de bienestar absoluto? ¿Qué implicancias tienen los cambios en la EPH y la
nueva metodología de pobreza (con sus claroscuros ostensibles) sobre los niveles y
evolución de la privación absoluta por ingresos en el país? Estas y otras cuestiones son
abordadas en este trabajo, que tiene por propósito asistir a la elaboración de un diag-
nóstico genuino de la situación social pretérita y actual, sin el cual cualquier iniciativa
orientada a mejorar las condiciones de vida de la población se convierte en un mero
acto declarativo.

Abstract

Income distribution, wellness and deprivation in Argentina   
With the "administrative emergency" at INDEC finalized 31st December 2016 and

now supplied with renewed information tools as well as the recently introduced me-
thodological criteria, we are now equipped to evaluate to which degree the new evi-
dence stemming from the National Statistics System (SEN) alter the image and
evolution trends of the main indicators for income distribution, wellness and depriva-
tion in Argentina. How do current national accounting estimates impact the waged par-
ticipation in the generated income? Which is the level and which are the trends that
the new estimates in regards to absolute wellness lay out? Which are the implications
of changes in EPH and the new poverty methodology (with its evident gray areas) on
the levels and evolution of absolute income deprivation in Argentina? These and other
matters are addressed in this article, which aims to assist the making of a genuine diag-
nosis of past and current situation, and without which any initiatives oriented to im-
prove life conditions of the population become a mere declaratory act.
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Las cooperativas implementadas por el Estado para generar
puestos de trabajo en la Argentina
Inés Liliana García
Páginas 125 a 154

Resumen

La autora aborda el contexto en que nacieron las cooperativas impulsadas por
ciertas políticas públicas durante los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Kir-
chner (2003-2015)

Destaca algunos aspectos renovadores para el movimiento cooperativista y
ubica a esas entidades en su histórico y complejo espacio, al tiempo que observa
la situación y perspectivas en el gobierno de Mauricio Macri. 

Abstract

State-fostered cooperatives aimed to generate work positions in Argentina   

The author addresses the context in which cooperatives that were fostered by
certain public policies during the Néstor Kirchner and Cristina Kirchner adminis-
trations (2003 - 2015) were born. 

It highlights certain innovating aspects for the cooperativist movement and pla-
ces these entities in their historical and complex place, as well as it observes its si-
tuation and its perspectives for the Mauricio Macri administration.
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realidad
económica

La Dirección y el Comité Editorial de la revista Realidad Económica y el Instituto Argentino
para el Desarrollo Económico (IADE) están interesados en publicar en forma permanente artículos
que aborden distintos aspectos de la realidad económica, política y social de la Argentina, de Amé-
rica latina y del mundo en general.

Con el objeto de facilitar la consideración y publicación de los trabajos, se indican las orienta-
ciones generales para su presentación.

Los textos deben ser inéditos, en caso de tratarse de artículos que hubieren sido presentados
con anterioridad en jornadas, congresos, seminarios, paneles, etc., debe consignarse a pie de página
dicha situación.

El Coordinador del Comité Editorial recibe el artículo y luego pasa por un proceso de evaluación
externa. Los artículos se envían a tres árbitros sin informar autoría. Una vez evaluado, se comunica
el dictamen al autor, sin detallar el nombre de los árbitros (evaluación “doblemente ciega”).

Se considera apto para publicación todo artículo que obtenga dictamen favorable de, al menos,
dos árbitros. La evaluación de los artículos puede tener como resultado la aceptación sin cambios,
la aceptación sujeta a correcciones o el rechazo, pasando por recomendaciones sobre el contenido,
la forma o los métodos utilizados. Tanto las recomendaciones de los árbitros como las propuestas
de los autores pueden ser consideradas por el Coordinador del Comité Editorial y/o por el Director
de la Revista. La evaluación por parte del Comité Editorial no puede ser recurrida ante la dirección
de la Revista ni ante ninguna otra instancia de evaluación. 

Los trabajos deben tener un título que no supere las 10 palabras, un resumen de hasta 1.000
caracteres, con su traducción en inglés y 5 palabras clave (también traducidas). Se debe consignar
además el nombre y la nacionalidad del autor, con un breve currículum académico y profesional
en el que conste la dirección postal de la pertenencia institucional, como así también un correo elec-
trónico de contacto. Esto podrá obviarse o actualizarse cuando se hayan publicado trabajos ante-
riores del mismo autor. La extensión de los trabajos puede variar según el tema desarrollado,
estimándose que no debe exceder los 56.000 caracteres, incluidos los espacios. El interlineado debe
ser de 1,5.  

Las propuestas de artículos deben enviarse por correo electrónico a
realidadeconomica@iade.org.ar, indicando título del artículo, autor, archivos que acompañan el
envío y forma de contactarse (correo electrónico y teléfono). Los trabajos deben presentarse en
Word. Acompañar las ilustraciones o gráficos en sus programas originales (Excel o Illustrator) y,
en el caso de imágenes, en .jpg o .tif. Se recomienda para los gráficos evitar el uso de color para di-
ferenciar variables (la revista se publica en blanco y negro). En lo posible, no enviar materiales en
pdf o PowerPoint. 
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Para la elaboración de las referencias se debe seguir las Normas APA y tener en cuenta que
deben organizarse de manera alfabética por la primera letra del apellido. En caso sean varias re-
ferencias del mismo autor, se ordenan cronológicamente, es decir por el año –de menor a mayor-. Ejemplos:Libro con autor: Apellido, A. A. (Año). Título. Ciudad, País: Editorial.Libro con editor – capítulos escritos por varios autores: Apellido, A. A. (Ed.). (Año). Título. Ciudad, País:Editorial.Libro en versión electrónica Online: Apellido, A. A. (Año). Título. Recuperado de http://www.xxxxxx.xxxCapítulo de un libro: cuando el libro donde se ha tomado el capítulo a referenciar tiene editor o compi-lador, es decir, con varios autores, debe referenciarse de la siguiente manera: Apellido, A. A., y Apellido,B. B. (Año). Título del capítulo o la entrada. En A. A. Apellido. (Ed.), Título del libro (pp. xxxx). Ciudad,País: Editorial.Publicaciones periódicas: Artículos científicos: Apellido, A. A., Apellido, B. B., y Apellido, C. C. (Fecha). Tí-tulo del artículo. Nombre de la revista, volumen (número), pp-pp.Artículo online: Apellido, A. A. (Año). Título del artículo. Nombre de la revista, volumen (número), pp-pp. Recuperado de https://www.xxx.xxxVariación de acuerdo a la cantidad de autores:Un autor: Apellido, A. A. (Fecha). Título del artículo. Nombre de la revista, volumen (número), pp-pp.De dos a siete autores: cuando se tienen entre dos autores y siete, se escriben todos los autores como seha visto anteriormente y antes de escribir el ultimo, se colocará “y”.Ocho o más autores: cuando se tienen de ocho a más autores, deben listarse los primeros seis seguidosde puntos suspensivos y, posteriormente, se escribirá el nombre del último autor.Periódico: Forma básica: Apellido A. A. (Fecha). Título del artículo. Nombre del periódico, pp-pp.Online: Apellido, A. A. (Fecha). Título del artículo. Nombre del periódico. Recuperado de http://www.Otros tipos de texto: Informes Autor corporativo, informe gubernamental:Nombre de la organización. (Año). Título del informe (Número de la publicación). Recuperado dehttp://www.xxxxxx.xxxSimposios y conferencias: Autor, A., & Autor, A. (Fecha). Título de la ponencia. En A. Apellido del presi-dente del congreso (Presidencia), Título del simposio o congreso. Simposio o conferencia llevada a caboen el congreso Nombre de la organización, Lugar.Tesis y trabajos de grado: Autor, A., & Autor, A. (Año). Título de la tesis (Tesis de pregrado, maestría odoctoral). Nombre de la institución, Lugar.

La Dirección de la revista se reserva el derecho de efectuar los cambios formales que requieran
los artículos, incluyendo sus títulos, previa consulta con el autor.

Los autores tienen derecho a tres (3) ejemplares del número de Realidad Económica en que se
haya publicado su artículo.

Normas para Reseñas de libros 

Los resúmenes de libros para publicar en la revista pueden contener de dos a cinco páginas de
3.200 caracteres con espacios cada una, debiendo consignar los siguientes datos: autor/ra, compi-
lador/ra, editorial, imagen de tapa y currículum muy breve del autor/ra de la reseña.




