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Energia y restriccion externa en la Argentina reciente / Mariano A. Barrera - Esteban Serrani

Resumen

El presente articulo analiza las consecuencias que tuvo sobre la economia la
convergencia de dos tendencias contrapuestas durante las dltimas décadas: el es-
trangulamiento de la oferta energética por la caida de la extraccién de hidrocarbu-
ros, insumo esencial para el autoabastecimiento energético de la Argentina, y la
expansion de la demanda que generaron las politicas de ampliacion de la cobertura
de energia, que ocasionaron el quiebre de la balanza comercial energética con un
severo déficit de divisas para la economia. En definitiva, se busca comprender cémo
la intensificacion de los problemas estructurales del sector se fue consolidando
como un obstaculo estructural al desarrollo econémico en Argentina, afectando el
crecimiento del producto interno bruto a través del fortalecimiento de la restriccion
externa.

Palabras clave: Argentina - Industria - Energia - Restriccién 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 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 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.

Keywords: Argentina - Industry - Energy - Foreign Restriction
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Introduccion

a recurrencia de los problemas estructurales de los patrones de creci-
miento econémico es una de las caracteristicas mas distintivas de la so-
ciedad argentina. Entre ellos, resalta la regularidad con que a los procesos
de crecimiento le sucedieron ciclos de restriccién externa en la historia argentina.

Si bien fue largamente estudiado por la historiografia econdmica, la tesis desa-
rrollada por Marcelo Diamand (1972) adn sigue siendo util para repensar este pro-
blema en la actualidad. Diamand afirmaba que la estructura productiva
desequilibrada era uno de los motivos centrales que explican la recurrente escasez
de divisas con que regularmente se enfrenta la economia nacional. Esta estructura
desequilibrada es el producto de la desarticulacion entre un sector agropecuario
con elevada competitividad, exportador y aportante de divisas y un sector indus-
trial principalmente orientado al mercado interno y altamente demandante de d6-
lares para desarrollarse. En el mediano plazo, dado que la elasticidad ingreso de
las importaciones (principalmente del sector industrial) es mayor que la de las ex-
portaciones, la demanda industrial se acelera en mayor medida que la capacidad
de generacién de divisas, situacion que termina consolidando la restriccién externa
en tanto obstaculo estructural al desarrollo econémico. Entre las principales im-
portaciones que contribuyeron al escenario de restriccién externa se destacan tres
componentes que se repiten desde el periodo posterior a la crisis financiera de
1930: los bienes de capital, los insumos intermedios y los combustibles. Asi, la apa-
ricién del estrangulamiento externo argentino de la tltima década no es la excep-
cion (Brauny Joy, 1981; Diamand, 1972)".

1 Sibien esta es la tendencia de largo plazo, luego de la maduracion de obras de infraestructura estatales
y de la inversion extranjera en el sector industrial, entre 1963 y 1974 la economia vivio el proceso de
crecimiento ininterrumpido mas largo de su historia con fases del ciclo econémico sin experimentar cai-
das absolutas del PIB sino en desaceleracion. Esto una diferencia con el periodo previo en el que las crisis
de balanza de pago contrafan la economifa. Entre las principales variables que contribuyeron en este ele-
mento se encuentran las exportaciones industriales y la toma de deuda externa privada que permitieron
garantizar las divisas para continuar el ciclo econémico (Basualdo, 2006).
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En este marco, el presente articulo tiene por objetivo analizar cdmo las politicas
energéticas desarrolladas a partir de las reformas neoliberales impulsaron una di-
namica sectorial que terminé agravando la crénica restricciéon externa en la eco-
nomia argentina, convirtiéndose en un obstaculo estructural al desarrollo
econdmico en tanto terminé afectando negativamente el crecimiento del producto
interno bruto (PIB). En definitiva, se busca analizar qué consecuencias tuvo sobre
la economia la convergencia de dos tendencias contrapuestas durante los ultimos
afios: el estrangulamiento de la oferta energética por la caida de la extraccién de
hidrocarburos (insumo esencial para el funcionamiento energético) y la expansion
de la demanda energética en general que generaron las politicas de ampliacién de
la cobertura energética nacional. Asi, se pretende comprender los limites al desa-
rrollo econdmico que se derivan de un modelo energético liderado por la iniciativa
de empresas privadas fundadas sobre reformas pro-mercado.

La energia y los obstaculos al desarrollo en la historia argentina

Una sucinta recorrida por el vinculo entre energia y desarrollo econdmico en
la Argentina permite advertir tres elementos centrales que se interrelacionan a lo
largo de la historia del pais: crecimiento industrial, consumo energético y crisis de
balanza de pagos.

En primer lugar, y a partir de la informacidon provista por el grafico 1, en 1958
se alcanzo el nivel maximo de importaciones de combustibles (24%) sobre el total
de compras externas del pais, ante la convergencia de una serie de variables. El im-
portante crecimiento del PIB y particularmente el industrial (mas energo-intensivo
que otros sectores), que se originé a mediados de la década de 1940 y principios
de la siguiente generé un considerable desfasaje entre consumo y produccién de
petréleo y gas natural que afecté severamente el saldo comercial del pais. En 1949
se produjo el primer déficit de intercambio comercial desde 1930 que alcanz6 el
6% del total del flujo comercial, para luego replicarse nuevamente en 1951y 1952,
afios en que cayeron los precios internacionales de las exportaciones argentinas y
que impacté en una caida de 41% de las ventas externas totales (explicado basica-
mente por la contraccién de los bienes agricola-ganaderos en una magnitud equi-
valente) (Ferreres, 2005). La fuerte expansién de la industria sin un equivalente
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Grafico 1.
Evolucion del PIB industrial, de la produccidn de petréleo y gas natural y de la participacion de
la importacion de combustibles en el total de compras externas del pais y del precio Brent,
1916-2014 (sobre base 100=1989, USS/barril y %)
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crecimiento de la extraccion de petroéleo y gas natural, originaron que en 1958 casi
un cuarto de las compras externas del pafs fueran energéticas, aun en un contexto
de bajos precios internacionales del crudo. La implementacién de contratos con el
capital privado desde ese afio y las mayores inversiones de Yacimientos Petroliferos
Fiscales (YPF) permitieron generar mayores flujos de extracciéon que redujeron el
peso de esos bienes en la balanza externa.

En segundo lugar, la crisis petrolera de 1973 y 1974 triplicé los precios del
crudo ocasionando un nuevo pico del coeficiente de importaciones energéticas en
un contexto de nuevo desfasaje entre producciéon y consumo de hidrocarburos en
la Argentina. Aun con el inicio del proceso de desindustrializaciéon producto de la
irrupcion del patrén de acumulacion basado sobre la sustitucidon de importaciones
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y la instalacion de uno sustentado sobre la valorizacién financiera del capital
(1976-2001), este incremento de las importaciones energéticas terminé afectando
fuertemente en el balance de pagos. Incluso en este patrén de acumulacion que ini-
ci6 una etapa de estancamiento econémico con reestructuracion regresiva de la in-
dustria, hasta finales de la década de 1980 el peso de las importaciones energéticas
fue relevante generando problemas en la balanza de pagos, producto del alza de
los precios internacionales del crudo desde 1973.

Finalmente, cabe mencionar que con la crisis econémica y social de 2001-2002
y la finalizacién de la valorizacidén financiera como patrén de acumulacién de capi-
tal, se inicié una nueva etapa de expansion del PIB industrial (5,8% anual entre
2002y 2013) que impact6 notablemente en el crecimiento del consumo energético
en el marco del agotamiento del modelo energético neoliberal, que se instaurd con
las reformas estructurales en 1989 y que originé un ciclo de caida constante de la
produccién de petrdleo y gas natural del pais desde finales de la década de 1990 y
principios de la de 2000. Esta situacién precipité un incremento cada vez mayor
de las importaciones de combustibles en un contexto histérico de precios interna-
cionales elevados, agravando nuevamente los problemas de restricciéon externa de
la economia.

Este breve e incompleto repaso por la historia argentina permite advertir la es-
trecha vinculacion del sector energético con las estrategias de desarrollo de la eco-
nomia a partir de la disponibilidad de divisas. Resulta relevante analizar el impacto
del sector energético en el escenario de restriccion externa que irrumpio6 en el ul-
timo gobierno de Cristina Fernadndez a los fines de comprender la naturaleza de
este obstaculo estructural. Para ello, es necesario estudiar la reestructuracion del
complejo energético durante la década de 1990, en la medida en que parte de la
crisis del modelo energético responde a dichas transformaciones. Este escenario
de contribucion negativa del complejo al balance de pagos volvié a recrudecer en
la década de los 2000 ante la convergencia de diversos procesos que ocasionaron
un nuevo incremento de las importaciones de combustibles que condicioné el cre-
cimiento del PIB a través de una nueva fase de la restriccién externa.
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En esta tltima 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 energia iniciado en la década de 1990 en el marco de las reformas
estructurales de caracter neoliberal.

Los cambios estructurales en el sector energético durante la década de 1990

Los afios posteriores a la recuperacion de la democracia en 1983 en la Argentina
contienen en si diversas tensiones que dificilmente pueden comprenderse sin con-
templar las politicas aplicadas por la tltima dictadura civico-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, se
alude a la implantacién de un patrén de acumulacién y de una dindmica politico-
econdmica que perdurd, con diversas intensidades, hasta 2001.

Con la asuncién en 1989 de Carlos Menem al Poder Ejecutivo, se inicié un amplio
proceso de reestructuracion de la economia y de privatizacién de empresas publi-
cas, amparado legalmente en las leyes de Reforma del Estado (Ley 23.696) y de
Emergencia Econdmica (Ley 23.697). Estas normas se centraron, en lo discursivo,
sobre generar mercados de competencia que permitieran incrementar la eficiencia
y la productividad de la economia y, por lo tanto, expandir los volimenes de pro-
duccién. Bajo este discurso se avanz6 en una elevada transferencia del patrimonio
publico al capital concentrado (nacional y extranjero) que ingresé en actividades
que, debido a que se encontraban en mercados con barreras institucionales o na-
turales?, eran de sustantiva rentabilidad.

Asi, las reformas implementadas en los noventa segmentaron el “mercado am-
pliado de la energia” que operaba bajo monopolio estatal, eliminando su caracter

2 Los supuestos neoclasicos de estas medidas se basaban sobre que, dado que consideran a los hidrocar-
buros como una mercancia, la exposicion al comercio mundial permitiria que el mercado (internacional)
resolviera las posibles situaciones de exceso (con exportacion) o carencia (con importacion) de oferta.
Bajo esta premisa, la planificacion estatal, ademds de ser un escollo burocratico, carecia de sentido dado
que la interaccion a través del mercado internacional permitiria sortear los escenarios y lograr una efi-
ciente asignacion de los recursos (Bastos, 1993; Bour, 1993; Montamat, 1995).
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sistémico: se concesionaron los sectores primario (exploracidn, extraccion) y se-
cundario (transporte, refinacién, comercializacién interna y externa) de los hidro-
carburos; y se privatiz6 la generacion de energia eléctrica (hidroelectricidad,
térmicas fosiles y nucleares, etc.); y concesiond el transporte y la distribucién de
electricidad, que estaban concentrados en compaifiias de caracter 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 “desregulacion” del complejo energético y con la fi-
nalidad gubernamental de “incrementar la competencia” en el complejo hidrocar-
burifero, se inicid el proceso de fragmentacidn y posterior privatizacion de YPF a
través de los Decretos 1.055/89, 1.212/89 y 1.589/89 y la Ley 24.145. En la prac-
tica, esto redundé en la expulsién y precarizaciéon de un gran nimero de trabaja-
dores de la empresa® y en la transferencia de la capacidad de regulaciéon a un
acotado, pero sumamente poderoso, nimero de firmas privadas que pasaron a con-
trolar los distintos segmentos de la cadena (extraccion, transporte, refinacién y co-
mercializacién) y que consolid6 el oligopolio energético (Barrera, 2014; Mansilla,
2007; Serrani, 2013b). Antes de la privatizacion del capital accionario de la com-
pafifa en 1993, se concesionaron 147 areas hidrocarburiferas que respondian le-
galmente a YPF y se privatizaron tres refinerias ademas de algunos oleoductos,
gasoductos y puertos de embarque. Esto supuso una nueva articulacién publica-
privada, cuyo principal eje fue la transferencia del poder regulador a un pufiado de
grupos econdmicos locales y conglomerados extranjeros (Azpiazu y Schorr, 2001;
Barrera, 2014; Kozulj, 2002), tuvieron autonomia de decision sobre el destino de
las inversiones en virtud de sus estrategias particulares, desvinculadas de las ne-
cesidades de la economia doméstica (Barrera, 2012; Serrani, 2013a). En este sen-
tido, la denominada “desregulacién” del complejo, que suponia la paridad de los
precios domésticos con los internacionales* (en petréleo y derivados) y la confor-

3 Durante el proceso de “racionalizacion” de la empresa (tal como fue denominado por el poder politico y
econdmico), entre 1990 y 1994 se despidieron a 35.689 empleados (sobre un total de 37.046) con la in-
corporacion de 4.482, lo que implic6 una fuerte renovacion del personal de planta y el disciplinamiento
por parte de la nueva conduccion politica. Muchos de ellos luego fueron incorporados con diversas mo-
dalidades de contratacion precarizada. (Palermo, 2012).

* Enlos ochenta el precio interno del barril de crudo oscilé por debajo del que se comercializaba interna-
cionalmente, politica administrada por el Estado e instrumentada por la Secretaria de Energia a través
de la “mesa de crudos” y de YPF.
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macién de los precios del gas natural a través de la interaccion entre oferta (con-
centrada) y demanda de los transportistas (en la que participaban incluso varios
productores de petréleo y gas natural), en rigor, devino en un proceso de captacion
de precios extraordinarios (por encima de los internacionales, en los combustibles),
que favorecio la internacionalizacion 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 linea, en 1992 se sancioné la Ley 24.065 de privatizacién del sis-
tema de energia eléctrica y configuracién de su marco regulatorio (Ley 1.398/92)
a través del cual se habilité la enajenacién y la desintegracién vertical y horizontal
de tres empresas publicas que estructuraban la base de la cadena eléctrica: SEGBA®,
Agua y Energia Eléctrica e HIDRONOR. A partir del proceso de desintegracion® se
conformaron tres segmentos diferenciados de energia eléctrica: generacion, trans-
porte y distribucidn. Mientras que se privatizaron los activos de las generadoras’,
el transporte y la distribucion fueron concesionados. El nuevo marco regulatorio
modificé el funcionamiento sectorial al reconocer a cada una de estas actividades
como unidades de negocio independientes, con libertad de acceso a las redes de
transmisién y distribucién. Por su parte, se cred la firma privada CAMMESA que
comenzo a ocuparse de las funciones de despacho, coordinacién y administracion
del mercado eléctrico mayorista, haciendo coincidir la oferta y la demanda. El ob-
jetivo declarado por el gobierno era configurar una morfologia de mercado con una
fase de generacidn eléctrica potencialmente competitiva y las etapas de transporte
y distribucién de caracter monopélico con marcos regulatorios (altamente flexi-
bles) (Pistonesi, 2000).

5 Sibien concentraba el 50% de los usuarios del pais, existieron otras firmas provinciales que fueron pri-
vatizadas. Las funciones que tenia eran de generacion, transporte y distribucién de energia eléctrica, al
igual que Agua y Energia Eléctrica SE. A su vez, HIDRONOR se dedicaba a la generacién y transporte de
electricidad, con represas hidroeléctricas.

¢ Las centrales generadoras de propiedad ptiblica fueron segmentadas en unidades juridicas independien-
tes para su posterior enajenacion. Por su parte, la distribucion de electricidad del area 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 generacion, se privatizaron las centrales térmicas, se concesiono el uso del recurso hi-
drico (con la excepcion de las binacionales, Yacireta y Salto Grande) y, a pesar del intento, no pudieron
enajenarse las centrales nucleares (Embalse y Atucha I).
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Lo propio sucedié con el segmento gasifero, donde Gas del Estado poseia el mo-
nopolio del transporte y la distribucién. A través de la Ley 24.076 y su decreto re-
glamentario 1.738/92, se privatizé la empresa publica subdividiéndola en dos
sociedades transportistas (norte y sur) y ocho unidades de distribucién monopé-
licas con diversas jurisdicciones de operacion. Al igual que en la normativa eléctrica,
se introdujeron limites en la propiedad del capital de las compafiias que operaran
en los distintos eslabones, con la finalidad de impedir el proceso de integraciéon
vertical de los actores y, asi, inhibir el poder de mercado de los operadores (que
luego fue flexibilizada y permiti6 la integracién vertical de estos actores). De forma
similar al sistema eléctrico, hasta 2002, la regulacién fijo tarifas dolarizadas que
se ajustaban por indicadores que incluian el indice de precios de Estados Unidos
(Azpiazu y Schorr, 2001).

Todo el complejo energético nacional se transfirié sin normativas que obligaran
areinvertir las utilidades en cada uno de estos segmentos en pos de ampliar la ca-
pacidad instalada o reponer las reservas que se extraian, so pretexto de que la pro-
pia dinamica del “mercado” solucionaria esta situacion. En definitiva, como sostiene
uno de los propulsores de estas reformas, “con la desregulacion de la industria pe-
troleray con la desintegracién vertical de la industria gasifera y eléctrica, el sector
energético pasé a depender de sefiales de precios de mercado” (Montamat, 2007,
p. 57). Este proceso se enmarcaba en un cambio de concepcién sobre los recursos
que pasaron a ser considerados de recursos estratégicos a meros commodities
(Sabbatella, 2014). A su vez, se habilitaron procesos de concentracién y centrali-
zacion del capital a través de la integracion vertical y/u horizontal de las unidades
que le permitié controlar al oligopolio energético los precios de la energia.

Los impactos de las reformas en la estructura de precios, en el consumoy en la
inversion
El nuevo escenario de precios luego de las reformas

Las principales demandas del capital petrolero en la década de 1980 estuvieron
relacionadas 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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nacionales®. La convertibilidad cambiaria de la moneda local con el d6lar estadou-
nidense que primo en la economia argentina entre 1991 y 2001 permiti6 el des-
pliegue en el mercado local de estrategias de acumulacién de capital con elevadas
rentabilidades en délares garantizadas por el tipo de cambio fijo.

La politica de desregulacién iniciada e implementada en los primeros tres afios
del gobierno de Menem gener6 un rapido reacomodamiento de los precios locales
con los internacionales (grafico 2). No obstante, la implosion de la convertibilidad
y la devaluacién 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-
pacion (24,8% de la poblacién) y de pobreza (50%) obligaron al gobierno
provisional de Eduardo Duhalde a cambiar el modo de intervencién del Estado en
el sector. En este marco de presion social, en 2002 se sanciono la Ley de Emergencia
Publica y Reforma del Régimen Cambiario (Ley 25.561). Las medidas aprobadas
contemplaban restituir los derechos de exportacién® y pesificar los precios del gas
natural y la electricidad. En materia energética, lo que se buscaba con la sancion
de esta norma era, por un lado, captar parte de la renta de privilegio que emergia
de la devaluacién de la moneda local (generando a su vez un mecanismo de fondeo
para aumentar las capacidades financieras estatales) a través de la implementacion
de derechos de exportacién a un bien como el petréleo que mantuvo su cotizacion
en doélares (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 sélo a la poblacién sino la di-
ndmica econémica en su conjunto; y, finalmente, administrar las disputas internas
entre el Estado y el capital petrolero, que pugnaban por un nuevo re-acoplamiento
de los precios internos a los internacionales, y entre los diferentes eslabones que
componen el precio final de los combustibles liquidos y gaseosos.

8 Para un andlisis 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-
pefia(2014), Montamat(2007).

 Con el Decreto 310/02 se fijo, en cuanto al petréleo, un arancel a la exportacion del 20% que fue modi-
ficado a través de las Resoluciones 532/04 y 394 /07 para la politica petroleray 532/04 y 127/08 para
gas natural.
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Grafico 2.
Evolucion del precio del gas natural residencial en la Argentina y Estados Unidos, del petrdleo
en la Argentina y WTI, y de la nafta super sin impuestos en la Argentina y spot, 1992-2015 (en
ddlares por litro sin impuestos, BEP y barril)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del Ministerio de Energia y Mineria de la Argentina y de
la Secretaria de Energia de Estados Unidos.

Como se menciond, una de las consecuencias de estas nuevas medidas fue que
desde 2002 el Poder Ejecutivo escindié el precio de los hidrocarburos locales de
los internacionales. En efecto, sobre la base de la informacién del grafico 2, luego
de las reformas de la década de 1990 en la que los precios internos y externos con-
vergieron, la implementacién de los derechos de exportacion (que fueron aumen-
tando en los afios sucesivos a medida que los precios externos seguian creciendo)
introdujo limites al precio de comercializacion interna. Asf, aunque en moneda local
haya ido aumentando producto de las posteriores devaluaciones del peso, mostré
una evolucion en délares con una menor pendiente ascendente hasta mediados de
2007. E incluso cuando se acelerd el aumento del precio local en ddlares a partir
de mediados de 2009, éste sigui6 estando significativamente por debajo del precio

WTI hasta 2014 (grafico 2).
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Cabe sefalar que si bien existi6 una desvinculacién de la cotizacién interna del
crudo respecto de la global, esto no se tradujo en menor rentabilidad para el capital
petrolero local respecto de la obtenida en la década de 1990, en la medida en que
los precios siguieron dolarizados y en crecimiento por encima de la variacion de
costos. En consecuencia, comparando las utilidades promedio de los afios transcu-
rridos entre 1992-2001 con las del decenio 2002-2011, se advierte que el oligopo-
lio privado gané 2,6 veces mas en délares en este tltimo espacio de tiempo respecto
del promedio de los noventa, y la tasa de rentabilidad sobre ventas pasé 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 délares, las compafiias externas la ampliaron 3,9 veces (Barrera,
2013). De alli que dicho estudio sostiene que las demandas del capital petrolero
no se sustentaban sobre la falta de rentabilidad para invertir sino en que ésta era
inferior a la que hubieran podido obtener en un escenario de precios libres. Este
elemento es central para describir los limites de una politica sectorial en un mer-
cado con las caracteristicas actuales del petrolero en la Argentina: elevada concen-
tracién y extranjerizacion.

Sin embargo, ante el derrumbe del precio internacional hacia finales de 2014,
los precios en la Argentina siguieron desacoplados de la cotizacién externa me-
diante un nuevo acuerdo de precios con el capital privado, fijando un precio mévil
de comercializacion interna del crudo liviano del tipo Medanito de aproximada-
mente 77 US$/barril y del crudo pesado del tipo Escalante en 63 US$/barril; un
incremento de los subsidios directos del gobierno a la produccién (US$ 408 millo-
nes) y a la exportacion (US$ 49 millones) del sector petrolero a los fines de sostener
el nivel de actividad y rentabilidad en el sector?®.

10 Bajo la Resolucion 14/15 se implemento el Programa de Estimulo a la Produccion de Petréleo Crudo, en
el que se aplicaron a) un subsidio directo a la produccién de petréleo con un monto de hasta tres délares
adicionales por barril cuando se igualara o incrementara la produccién respecto del afio anterior y; b)
otro subsidio acumulable de hasta 3 (tres) ddlares adicionales por barril cuando se lograra exportar en
igual o mayor cantidad respecto del mismo periodo del afio anterior. Ante la ausencia de datos oficiales
de las erogaciones realizadas por el programa al capital petrolero, la estimacion anual del incremento
de los subsidios directos se realiz asumiendo para 2015 un similar volumen de produccion y exportacién
de crudo que 2014.
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En segundo lugar, en el downstream la politica de administracion de los precios
internos de los combustibles en el surtidor (grafico 2), asociada con los acuerdos
de precios y los derechos de exportacion de crudo y derivados, permitié que desde
2003 se lograra aislar el desarrollo de la industria local de la volatilidad de los mer-
cados externos. Dado el grado de integracion de las empresas que operan en la ca-
dena’, los menores niveles de precios no afectaron la rentabilidad de las compafiias
a través de las transferencias internas. Esto sucedi6 incluso con Shell y Esso (ad-
quirida esta tltima en 2011 por Bridas Corp. que opera en el upstream), que si bien
compraban un crudo cuyo precio habia crecido en mayor medida que el producto
que ellas vendian, tuvieron rentabilidades tomando el promedio de la década (Ba-
rrera, 2013). Al igual que lo descripto en la dindmica del precio del crudo, con la
aceleracidén de los precios internos de los combustibles a partir de 2010, estos si-
guieron por debajo del precio spot hasta la caida de comienzos de 2014 cuando el
Estado tomé la decision de mantener los precios internos para fomentar las inver-
siones locales, aun cuando en el escenario internacional estaban descendiendo
fuertemente. De este modo, en diciembre de 2015 la cotizacion local se ubic6 48%
por encima de los precios externos.

Finalmente, la evolucién del precio local del gas natural entregado a usuarios
residenciales permite confirmar la tendencia diferencial entre las dos décadas. Aun
cuando no existe un mercado internacional de referencia, en el periodo 1991-2001
el precio en la Argentina, mantuvo una tendencia similar a la externa a través de
dos mecanismos: a) un incremento de 64,6% en los meses anteriores a la privati-
zacion de la empresa estatal Gas del Estado (enero-marzo de 1992) situaciéon que
preparé la empresa para ser transferida al capital privado con un mejor margen
de rentabilidad; b) a partir del nuevo marco regulatorio surgido con posterioridad
a la privatizacién, las tarifas de transporte y distribucién se calculaban en délares
y se expresan en pesos en los cuadros tarifarios, ademas de que se habilité una
clausula de indexacién semestral del precio local para usuarios residenciales con
el Indice de Precios Mayoristas de Estados Unidos cuando la Ley de Convertibilidad
prohibia la indexacién de precios. Aun asi, el precio interno del gas residencial

11 Alrededor del 65% del crudo procesado esta explicado por YPF y Petrobras, ambas compaiiias operan
también en el upstream. Si se suma a Shell y Esso (actualmente Axion, integrada verticalmente) se alcanza
al 95% del mercado.
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siempre se mantuvo por debajo de la cotizaciéon del mercado norteamericano. En
gran medida, esto se debi6 a las elevadas reservas gasiferas descubiertas en las dé-
cadas previas por YPF que permitieron alcanzar un horizonte de reservas de 34
afios en 1988, y que fueron adquiridas a precios subvaluados por las compafiias
privadas. A partir de 2002, con la pesificacién de las tarifas en general, y las gasi-
feras en particular, las tarifas internas del gas natural para distribucion residencial
se des-dolarizaron, manteniendo en la Argentina una tendencia flat en do6lares
entre mayo de 2003 y el mismo mes de 2013 (+0,7%) mientras que en el mismo
periodo en Estados Unidos el incremento fue del 39,2 por ciento.

En suma, el gobierno establecid ciertos parametros de regulacion sobre los pre-
cios internos en la medida en que, en un contexto de crecimiento de la cotizacion
internacional del crudo (el mas alto de la historia), pudo mantener precios mas
bajos internamente. En el contexto de la marcada exclusién social y crisis econo6-
mica derivada del quiebre de la valorizacion financiera en 2001, aun sin estar
exento de tensiones entre el gobierno y las firmas privadas??, este proceso permitio
que las compaiifas petroleras no se apropiaran de la totalidad de la renta generada
por el sector, y que ciertos sectores productivos tuvieran precios subsidiados de la
energia, que terminarian convirtiéndose en un vector que otorg6 cierto grado de
competitividad a la economia argentina.

La dinamica de la inversion

Mientras que el Estado nacional fue paulatinamente retirdndose de la planifi-
cacion sectorial con las reformas estructurales, el sector privado reconfiguré su es-
trategia centrada sobre realizar inversiones de corto plazo para maximizar su renta
y alcanzar un repago acelerado de la inversién.

12 S6lo para citar un ejemplo, cabe recordar el episodio suscitado entre el gobierno de Néstor Kirchner con
las empresas refinadoras Shell y Esso entre 2004 y 2008. En ese clima de tension, debido a que estas
compafifas querian dolarizar los precios de los combustibles, en 2005 el presidente Kirchner llamé pu-
blicamente a hacer un boicot contra los productos de Shell ante un nuevo incremento de sus combustibles
no autorizado por la Secretaria de Comercio Interior: “Hagamos una causa nacional, no le compremos
nada, ni una lata de aceite. No hay mejor accién que ese ‘boicot nacional’ que puede hacer el pueblo a
quienes se estan abusando”. Finalmente, el 22 de marzo la Subsecretaria de Defensa del Consumidor del
Ministerio de Economia presenté una denuncia por violacién de la Ley de Defensa de la Competencia
contra Shell y Esso, y se les aplicaron multas cercanas a los 150 millones de pesos (Serrani, 2012a).
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En el segmento hidrocarburifero, el oligopolio energético despleg6 estrategias
que buscaron sobreexplotar los yacimientos “heredados” de la YPF estatal, valori-
zando rapidamente esos recursos por medio de un incremento acelerado de las ex-
portaciones, y subexplorando la superficie sedimentada (Barrera, 2012; Castellani
y Serrani, 2010; Kozulj, 2002; Mansilla, 2007; Recalde, 2011; Sabbatella, 2011;
Scheimberg, 2007; Serrani, 2012a). Esta politica fue generando una paulatina ma-
duracién y agotamiento de los pozos productivos y una caida de las reservas. Asi-
mismo, los ingresos generados localmente, en muchos casos terminaron siendo
utilizados para expandir regionalmente los negocios de las principales firmas del
sector, como fue el caso de Pluspetrol, Pérez Companc, Astra y Repsol-YPF (Cortizas,
1999; Monti, 2000; Pecom, 1994; Sheppard, 1995).

Si bien la teoria econémica que guio las reformas afirmaba que al reducir las
regulaciones estatales esto permitiria el ingreso de inversiones de riesgo (dada la
exposicion al mercado internacional) y la mejora de la productividad y eficiencia
general del sector, el oligopolio energético buscé invertir exclusivamente en el seg-
mento mas rentable (la extraccion del recurso), evitando el mas riesgoso (la explo-
racion o busqueda de nuevas reservas) (Di Sbroiavacca, 2010; Gulisano, 2004;
Kozulj, 2002; Mansilla, 2007; Recalde, 2011; Sabbatella y Serrani, 2011; Serrani,
2012b). Ante la ausencia de estadisticas de inversion en el sector, observar la evo-
luciéon de la cantidad de pozos terminados de exploracién y explotacion sirve como
un indicador proxy al fendmeno. Si en la década de 1980 existia un promedio anual
de 117 pozos terminados para descubrir nuevas reservas y 677 de explotacion,
entre los afios 1990 y 1996 los valores fueron 110 y 828, respectivamente. Es decir,
crecieron 33% los pozos de extraccion al tiempo que se produjo un estancamiento
de la exploracidn. Al consolidarse el proceso de privatizacion y desregulacion, entre
1997-2001 el promedio anual de pozos de exploracién fue de 55 mientras los de
produccidn se ubicaron en 846.

Al analizar el periodo completo, se observa la estrategia del sector, que redujo
a la mitad las inversiones necesarias para reponer las reservas y ampli6 conside-
rablemente (25%) los pozos en produccién, debido a que una parte considerable
de los recursos extraidos fue destinada a la exportacion. Esto es posible percibirlo
al observar la evolucién del coeficiente de exportacién (medido sobre produccién):
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en el caso del crudo alcanz6 el 41,4% en 1996 (cuando durante la década de 1980
bajo el modelo de regulacidon estatal sélo se exportaban los saldos de cada afio, cer-
canos al 3% de la produccién total), mientras que en el caso del gas natural este
coeficiente arribé a un nivel relativamente menor (13,2% en 2001), en tanto que
para poder exportarlo fue necesario construir gasoductos hacia los paises limitro-
fes, que recién en 1996 entraron en funcionamiento (cuadro 1).

En la década del 2000 y como respuesta al cambio de politica del Estado nacio-
nal (que buscé tanto capturar una porcién de la renta hidrocarburifera a través de
la aplicacion de derechos de exportacién como desacoplar los precios locales de
los internacionales), el oligopolio energético profundizé la estrategia de subexplo-
racion iniciada en la década anterior. En consecuencia, entre 2002 y 2011, el pro-
medio anual de pozos terminados de exploraciéon se contrajo a 48 (-60%
comparado con el promedio de la década de 1980), mientras se expandieron no-
toriamente los pozos de extraccién, llegando a una media anual de 1.038 (53% su-
perior al periodo previo a las reformas). Esto precipit6 la sobreexplotacién de las
areas productivas y su consecuente maduracion, agudizando la caida de los flujos
de extraccion desde su respectivo peak: caida de 40% en petroleo crudo entre 1998
y 2015 y de 18% en gas natural entre 2004 y 2015%3.

Este evidente declive de la produccién origind un notable incremento de las im-
portaciones de gas que en 2014 alcanzé un coeficiente del 28% (cuadro 1). Asi-
mismo, si se considera que desde las reformas estructurales y la privatizacion de
YPF no se amplid la capacidad del parque refinador nacional ni tampoco crecieron
las importaciones petroleras, que se mantuvieron relativamente constantes con un
coeficiente menor al 4%, esto conllevé un incremento sostenido y cada vez mas

13 Mas alla de que excede los objetivos trazados en este articulo, vale mencionar que la respuesta final del
gobierno nacional a este problema estructural fue un drastico cambio en el disefio institucional del sector
energético a partir de la expropiacion del 51% de las acciones de YPF por parte del Estado Nacional en
mayo de 2012. Sélo a modo ilustrativo, las cifras inmediatamente posteriores a la expropiacion permiten
vislumbrar un cambio de tendencia de YPF respecto al resto del mercado, ya que a partir de 2012 reflejo
tasas de expansion de la produccion 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 variacién de los pozos de exploracion, que se ampliaron a un pro-
medio de 90 por afio, con un aumento del 192% de YPF frente al 54% de las demas compaiifas.
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Cuadro 1.
Evolucion del consumo aparente, produccion, coeficiente de exportacidn e importacidn de pe-
tréleo y gas natural, 1989-2015 (en millones de m3 y porcentaje)

Petréleo Gas natural
Con- Coefi- | Coefi- | Hori- Coefi- | Coefi- | Hori-
sumo | Extrac- | ciente | ciente | zonte ciente | ciente | zonte
L. . Consumo | Extrac- .
apa- cion | deim- | deex- | dere- ., deim- | deex- | dere-
: aparente cion
rente | (mill. | porta- | porta- | servas . ) porta- | porta- | servas
. -, D (mill. m3) | (mill. m3) , )

(mill. m3) cion cién (en cién cién (en

m3) (%) (%) afos) (%) (%) afios)
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 variacion (en puntos porcentuales)

1989-
2001 1,4 4,5 3,5 33,4 -2,8 3,5 5,5 -9,1 13,2 -14,1
2002-
2015* 0,1 -2,9 -2,8| -14,2 0,8 2,6 -0,6 33,1 -29,1 -5,5

* El dato de coeficiente de exportacion corresponde al periodo 2004-2015.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de estadisticas del Ministerio de Energia y Mineria.
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considerable de los principales combustibles derivados, como gasoil y fueloil (cua-
dro 2), situacion que con los afios fue generando cada vez mayores problemas
sobre el balance de pagos.

En el segmento de la generacion eléctrica, con el repliegue estatal de sus fun-
ciones de planificacion estratégica del sector, fueron interrumpidas o suspendidas
las obras de infraestructura hidroeléctricas y centrales nucleares que hubieran con-
tribuido a diversificar la matriz (cada vez mas gasifera intensiva). Asi, el sector pri-
vado privilegi6 inversiones en centrales térmicas (que usaban fundamentalmente
gas natural) debido a que los montos y plazos de la inversién eran cortos y permi-
tian un retorno rapido del capital invertido, ademdas de que usaban gas natural, un
combustible que durante toda la década del 1990 fue “barato” en términos relativos
a otras fuentes liquidas. La dindmica de la expansion de la potencia instalada per-
mite sostener dicha afirmacion (grafico 3). Si se toma la contribucién al creci-
miento de la generacion de energia eléctrica por fuente, entre 1994 y 2001 el 86%
esta explicado por las centrales ciclo combinado que reemplazaron motores diesel
y turbinas turbo vapor (con una contribucién negativa del 3% y 6%, respectiva-
mente).

Si bien responde a caracteristicas distintas, en la década de los 2000 se conso-
lidé atin mas la potencia instalada sobre combustibles fésiles. En lo sustancial, se
debié al efecto combinado de demora en la implementacién y/o ejecucion de in-
versiones durante la década de los 2000 que hubiera permitido reducir la depen-
dencia de los recursos fosiles de la matriz energética'* y a la necesidad de
incrementar rapidamente la oferta eléctrica para convalidar el crecimiento econ6-
mico. En este sentido, estas fuentes representan el 93% de la contribucién al cre-
cimiento de la oferta eléctrica durante el periodo 2002-2015, siendo ENARSA
(empresa estatal creada en 2004) la que explicé el 93,0% del incremento de la po-
tencia en motores diesel y turbo gas entre 2006 y 2014 (grafico 3).

14 Se hace mencién a la demorada puesta en funcionamiento de Atucha II su inicio de actividades se habia
programado para 2010; como al retraso en la construccion de las centrales hidroeléctricas en Santa Cruz
por problemas financieros, cuya licitacion se realizé en 2008 con un plan de obra de cuatro afios y que
volvio a licitarse en 2013. Seguin el Ministerio de Planificacion Federal, estas dos represas le habrian per-
mitido ahorrar alrededor de 1.200 millones de délares anuales en combustibles importado (MINPLAN,
2013).
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Grafico 3.
Contribucidn al crecimiento de la potencia instalada de generacion eléctrica por fuente energé-
tica, 1994-2015 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del Ministerio de Energia y Mineria de la Nacion.

Consumo energético y su infraestructura asociada

El crecimiento del consumo de gas natural residencial fue una constante del pe-
riodo. Sin embargo, la comparacién entre las dos diferentes décadas presenta una
variacion desigual. Entre 1989 y 2001 el consumo se incrementé 3,5% anual acu-
mulativo, y esto se debé a varios factores. Por un lado, por la infraestructura troncal
disponible, desarrollada en los afios previos por Gas del Estado (privatizada en
1992); por el otro, producto de la mejora en la capacidad de transporte, que se ex-
tendi6 el 70,6% hasta 2001, gracias a las obras que mejoraron la presion del gaso-
ducto, dado que durante ese periodo la red casi no se creci6 (0,1% anual).

Segun Fernando Viola, Gerente General de Distribuidora de Gas del Centro en
ese momento:
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El estancamiento [en la extension de redes de distribucién de gas] que se observa en Argen-
tina responde a que —en general— las nuevas extensiones de redes deben realizarse en
zonas 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 privatizacion se priorizaron inversiones con elevado grado de
rentabilidad, de alli que se haya privilegiado la mejora en la capacidad de transporte
para afrontar el mayor consumo de los sectores ya conectados'®. Como se men-
ciond, la reconversion del parque térmico generador de electricidad posibilitd el
crecimiento del consumo gasifero (1989-2001), que amplié la utilizacién de este
combustible por el ingreso de la tecnologia de los ciclo combinados.

Entre 2002-2015, considerando la informacion del Grafico 4, si bien resulta per-
ceptible que el ritmo de crecimiento de la demanda fue mas lento (2,4% contra
3,5%), el sostenimiento de este crecimiento sélo fue posible a partir de incrementar
el tendido de la red troncal de transporte de gas natural el 1,7% anual acumulativo
cuando en el periodo 1989-2001 éste se habia mantenido estancado (grafico 4),
lo que permitié 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 de
los usuarios. Aun cuando el consumo de gas natural residencial del sistema crecié
al 3,5% anual acumulativo entre 2002 y 2014, si se mide por usuario, la expansiéon
es significativamente menor (0,8% anual) alcanzando en 2014 un valor equivalente
al de 2000 (3,5 m3/dia), periodo en el que las reformas implementadas se habian
consolidado. La informacién disponible permite corroborar que el consumo per
capita no se alteré durante este periodo lo que contribuye a cuestionar la afirma-
cion de ciertos sectores que sostienen que las tarifas subsidiadas incentivaron un
uso irracional de este combustible (Apud et al., 2009, 2011; Navajas, 2017).

Aun cuando la cobertura es mayor, el analisis de lo sucedido con la electricidad
evidencia una similar evolucién a la experimentada en el mercado del gas natural.

15 Pueden mencionarse como ejemplo, los asentamientos precarios de las periferias de las grandes urbes
que en su mayoria no fueron conectados y contintian utilizando combustibles sustitutos, que son mas
caros.
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Grafico 4.
Evolucion de la red de gasoductos, de la red de alta tension y troncal de electricidad, de la pro-
duccién 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)
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Fuente: Elaboracién propia sobre base de Ministerio de Energia y Mineria, CAMMESA, ENARGAS y ENRE.

Mientras en el periodo 1989-2001 la tasa de crecimiento anual acumulativa fue de
5,2% para el consumo, de 4,9% para la generacion y de 3,0% para la red de alta
tension, en 2002-2015 el crecimiento de la infraestructura de superficie fue supe-
rior a la del periodo anterior (3,4% vs 3,0%) para sostener el incremento ininte-
rrumpido de la generacién y del consumo: 4,3% en ambos casos (Grafico 4). Esta
expansion de la cobertura se debe a la inversién mayoritariamente estatal en in-
fraestructura que se desarrollé en la dltima década sobre el Sistema Argentino de
Interconexion (SADI), que ampli6 las lineas de alta tensién de 9.083 km en 2003 a
14.563 km en 2014, una expansion del 61 por ciento.

En este sentido, un punto importante en términos de la ampliacién de la cober-
tura fue la interconexién eléctrica del NEA-NOA en 2011, que posibilit6 vincular a
las principales ciudades del norte del pais con el sistema nacional. Considerando
informacion censal, el total de hogares con acceso a la red eléctrica aument6 24%
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entre 2001-2010, pasando de 9,6 a 11,9 millones de hogares. Esto permitié que,
por ejemplo, la incidencia del consumo doméstico de lefia, ya sea para calefaccio-
narse como para cocinar, en igual periodo, descendiera del 2,1% al 1,9% segin
consta en el Balance Energético Nacional, marcando un quiebre de tendencia de lo
que habia ocurrido en el periodo previo cuando entre 1991 y 2001 habia ascendido
del 1,6% al 2,1% seiialado.

La informacién de consumo por usuario también permite relativizar el argu-
mento de que la pesificacion de las tarifas origin6 una expansion irracional del con-
sumo. Por un lado, porque la tasa anual acumulativa de crecimiento del consumo
residencial 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 relevante
comparar el promedio del total pais con la zona de mayor poder adquisitivo y con
mayor nivel de subsidio estatal (y por ende, menor nivel en la factura), en donde
opera la empresa Edenor (Empresa Distribuidora y Comercializadora Norte Socie-
dad Andnima). Alli se advierte que mientras en el promedio del pais el consumo
por usuario residencial en 2015 fue 41,8% superior al de 2001, en la zona de mayor
poder adquisitivo y mayor nivel de subsidio estatal la variacion fue de 41,2%,
menor a la media del total pais, lo que permite cuestionar que se haya producido
un consumo irracional producto de los subsidios implementados.

En efecto, la conjuncién entre una politica de precios de la energia local (que en
la dltima década logré desacoplarse de la cotizacién internacional) y la ampliacion
de la cobertura de los principales servicios publicos energéticos propicié un mo-
delo que impulsé sensiblemente la demanda nacional: sobre la base de estadisticas
de CAMMESA y del ENARGAS, entre 2003 y 2015, la demanda eléctrica total crecid
60% (la residencial fue la que mas se increment6, 93%) mientras que la demanda
total de gas natural creci6 42% (la residencial 49%). Sin embargo, sustentado ba-
sicamente sobre la exposicion del servicio y no tanto sobre el incremento per capita
(en gas natural), este aumento no fue acompafiado por una expansioén equivalente
en la produccién de hidrocarburos sino todo lo contrario. Asi, la convergencia entre
la caida de la produccién y el aumento del consumo de gas natural y electricidad al
compas de la expansion del PIB y de la mejora del poder adquisitivo, gener6 serios
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desequilibrios macroeconémicos que alteraron significativamente las finanzas pu-
blicas.

La contribucidn del sector energético a la restriccion externa

En linea con lo analizado, se advierte que mas alla de las regulaciones de precios,
la estructura de mercado y el control de las inversiones por parte del oligopolio
energético no fueron alteradas hasta 2012 cuando el Estado expropio6 el 51% de
YPFE. La caida de la inversién en exploracion y de la produccién de hidrocarburos
por la maduracién 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 gener6 una mayor dependencia de las
importaciones para cubrir la brecha entre oferta y demanda del sistema (fomen-
tada por la reactivacién econémica y la expansién de los servicios publicos ener-
géticos), lo que consolidé un déficit de 3.115 millones de délares en la balanza
comercial energética en 2011, luego de que por 21 afios fuera superavitaria?®.

Este traumatico desenlace en términos de la balanza energética sectorial y del
aporte en la emergencia de la restriccion externa no fue imprevisible, sino que se
arribé por politicas publicas que, por accién u omisidn, no corrigieron la dindmica
que el sector estaba transitando. En este sentido, la sistematica caida de los flujos
de extraccion de petréleo (desde 1998) y gas natural (desde 2004) producto de la
estructura juridica implementada con las reformas de la década de 1990 (que no
obligaba al capital privado a reinvertir utilidades o a sostener el stock de reservas
y la presion ejercida desde la década de 2000 para obtener el precio pleno), fue
atendida hasta 2012 por las politicas gubernamentales expandiendo la importacién
de combustibles para garantizar la energia necesaria para que la economia pudiera
mantener la trayectoria de crecimiento!’. Como afirmaba el entonces ministro de

16 Las exportaciones energéticas fueron desincentivadas a través de la aplicacion de derechos de exporta-
ciony de restricciones explicitas para el gas natural ante la escasez de estos combustibles para abastecer
el mercado interno, algo que estaba previsto en el marco regulatorio del transporte y distribucion de gas
natural (Ley 24.076).

17 Existieron otras politicas parciales que tendieron a generar incentivos como los programas “petrdleo
plus”y “gas plus” que tuvieron escaso impacto en revertir esta tendencia.
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Planificacion Federal Julio De Vido, en el marco de la confrontacion con los distintos
operadores del sector hidrocarburifero en 2012, principalmente con Repsol-YPF:

“YPF no cumple con su obligacién de proveer combustible (...) para garantizar el abasteci-
miento del mercado. (...) Esto no es ninguna novedad, es lo que hemos hecho siempre, como
lo demuestran los 9 mil millones de doélares que debimos importar en 2011 porque las pe-
troleras, en particular YPE no produjeron lo suficiente para abastecer al mercado interno”
(La Nacién, 2012a).

La estrategia oficial busco cubrir los faltantes de energia con compras externas
en lugar de transformar el marco juridico sectorial o la propiedad de YPF con la in-
tencién de modificar la estrategia desarrollada por el oligopolio energético. Natu-
ralmente, esta fue una estrategia de corto plazo ya que la demanda creciente de
divisas comenzé a generar profundos desequilibrios en las cuentas externas e in-
ternas. En efecto, entre 2006 y 2014 el sector dejo de aportar a la economia 12.624
millones de délares en la medida en que antes contribuia con 6.081 millones y hacia
2014 perdia 6.543 millones de ddlares (cuadro 2). Esta notable expansion de las
importaciones energéticas, que alcanz6 los 11.454 millones de doélares en 201418,
estuvo impulsada basicamente por dos combustibles: gas oil y gas natural (licuado
y gaseoso), que hacia 2015 explicaron el 88,8% del crecimiento de las compras ex-
ternas de combustibles y lubricantes del pais, representando el gas natural 58,9%
del total (36,0% licuado y 22,9% gaseoso).

Naturalmente, en una economia 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-
sioné desequilibrios macroeconémicos de magnitud. Asi, dos elementos de sustan-
cial relevancia estan relacionados con el caracter estructural del problema
energético y el impacto en materia fiscal de la pérdida del superavit comercial.

18Y que en 2015 descendiera a 6.569 millones, mayoritariamente explicado por la caida de los precios in-
ternacionales del petréleo, que impact6 en un descenso del precio de importacion tanto para el gas na-
tural como para los combustibles liquidos. En efecto, la caida del 40% de las importaciones energéticas
responde fundamentalmente a una caida de 39% en los precios mas que a las cantidades, que sélo se
contrajeron el 1 por ciento.
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En cuanto al primero de ellos, al analizar cdmo varia interanualmente el PIB in-
dustrial y las importaciones de las cantidades de los combustibles seleccionados,
éstos mantienen una marcada relacion hasta el aflo 2011. Es decir, ante sustantivos
incrementos del PIB industrial (2005, 2006, 2007, 2010 y 2011) se evidencia un
crecimiento atiin mayor de las importaciones de combustibles (50,8%, 9,1%, 33,1%,
36,9% y 70,6%, respectivamente) con excepcion del afio 2003, cuando no se habia
iniciado la caida de la produccién de gas natural. Sin embargo, la escasa contracciéon
de las compras externas en 2012 (-2,5%) ante la caida del PIB del 2,9%, y el incre-
mento registrado en 2013 y 2014 (13,2% y 10,3%) aun cuando el PIB industrial
se mantuvo estancado, permite advertir el caracter estructural del problema en la
medida en que, incluso cuando la economia consume menos energia, las importa-
ciones se contraen casi insignificantemente o crecen. Esta es la resultante de la per-
sistente tendencia descendente de la produccién energética.

Por ultimo, el estudio de la elasticidad del PIB industrial con las importaciones
mencionadas valida lo mencionado. Considerando el promedio hasta 2011 este in-
dicador arroja un valor mayor a 1 (14,3) dando cuenta de la relaciéon que hay entre
estas compras externas y el crecimiento o decrecimiento del producto industrial.
Sin embargo, desde 2008 (cuando se profundiza la contraccién de la produccion
de hidrocarburos local) este indicador arroja valores inferiores a 2, y arriba, para
los afios 2012 a 2014 una elasticidad de 0,89. Es decir, las importaciones se amplian
aun cuando la economia se contrae o estanca mostrando su inelasticidad. Asi, los
datos permiten descartar las afirmaciones del ministro Julio de Vido quien enfati-
zaba, en linea con el discurso del gobierno, que las crecientes importaciones eran
producto s6lo de la mayor demanda energética registradas por el elevado nivel de
actividad econdmica (La Nacién, 2012b).

Antes de concluir este analisis, vale detenerse en 2015. En dicho afio las impor-
taciones energéticas cayeron 40% en valor, equivalente a la de los productos se-
leccionados (-41%). Sin embargo, estos ultimos descendieron el 7,8% en
cantidades, en un afio en el que el PIB industrial tuvo un leve repunte (0,8%). Es el
primer afio de la serie, desde la profundizacion de la contraccién del sector hidro-
carburifero, en el que la expansion del PIB (aunque sea moderada) se combina con
una caida de las cantidades importadas. Esto se debi6, sustancialmente, a dos ele-
mentos. En primer lugar, a que después de varios afios de pérdidas de produccion
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de gas natural, producto de la expropiacién de YPF y de la sancién de nuevo marco
regulatorio, en 2015 el pais registr6 un crecimiento del 3,4% explicado en un 85%
por YPF, que amplié sus flujos de extraccion el 10% y que, combinado con un cre-
cimiento moderado del consumo, permitieron sustituir importaciones al reducir
las cantidades compradas de ese fluido en torno del 5%. En segundo lugar, a que si
bien la produccién de petréleo crudo se mantuvo estancada, se ampliaron sus im-
portaciones lo que posibilité desplazar compras externas de sus principales deri-
vados (gasoil y fuel oil), que son mas caros que el crudo por su mayor valor
agregado, los cuales se contrajeron 4,5%, segiin datos del Ministerio de Energia. Si
bien esta fue una decision tomada por la Comision de Planificacién y Coordinaciéon
Estratégica del Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas, creada con el de-
creto reglamentario de la Ley de expropiacién de YPF, N¢ 1277 /12, 1a mayor refi-
nacioén 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 que
ocasioné la pérdida del superavit comercial energético. Este elemento también
afect6 la percepcidn politica y econémica respecto del incremento de los precios
internacionales, iniciado en 2002. Es decir, mientras el saldo externo energético
permitia contar con excedentes cercanos a los 4.000 millones de délares anuales
(hasta por lo menos 2009), el alza de los precios externos permitia: a) el ingreso
de divisas a la economia, b) acumular reservas internacionales; c) engrosar los re-
cursos fiscales nacionales a través de lo recaudado por los derechos a las exporta-
ciones hidrocarburiferas. Sin embargo, a partir de 2011 los elevados precios
internacionales cambiaron completamente el escenario. En este contexto, el Estado
nacional aceler¢ las erogaciones del Tesoro Nacional en forma de subsidios a los
fines de frenar el encarecimiento de los servicios energéticos locales; es decir, se
incrementaron los subsidios para evitar que los costos de los bienes importados
(mayores a los locales) fueran trasladados a la economia nacional, algo que hubiera
afectado la competitividad doméstica y acelerado el ritmo inflacionario. Esta di-

19 El mecanismo utilizado consisti6 en implementar un esquema por medio del cual ENARSA y CAMMESA
importaran combustibles (gaseosos y liquidos, respectivamente) que luego eran transferidos a precios
locales 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.

Evolucion de las importaciones de los principales combustibles, del total pais, de la tasa de va-
riacion 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 ddlares corrientes y %)

2002 | 2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | onrib-al
crecimiento
Gas oil 80| 352 204| 1.123| 1038| 4004| 2.835| 3978| 3026 1887 298
Fuel o o| 168 327] 38| 311| 1045, 79| 411] 363 0 0,0
Gas natural licuado 0 0 0 0| 251 1927| 2695 3590| 3.460| 2.169 36,0
Gas natural gaseoso 3 187 243 139 158 571 1104 | 2531| 2431| 1.383 22,9
Total combustibles 83| 706 864| 1648| 1759| 7547 | 7.514| 10510| 9.280 | 5439 838
seleccionados
Total “Comb. y lubr. 482 | 1545| 1732| 2.845| 2.626| 9.413 | 9.267| 11343 | 11454 6569 100,0

Argentina

Saldo balanza

. 4,157 | 5.605| 6.081| 4.104| 3.830| -3.115| -2.384 | -5.684 | -6.543 | -4.614
energética

Total importaciones

) 8.990 | 28.687 | 34.154 | 44.707 | 38.786 | 74.319 | 68.508 | 73.656 | 65.230 | 59.787
de la Argentina

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

17,2 45,7 49,9 580| 670 80,2 81,1 92,7 810 828

Part. de “Combus. y
lub” en el total de 5,4 5,4 51 64| 68| 127| 135| 154| 176| 110
impo. del pais (%)

Tasa de crec. del PIB

) y -11,0 74 91| 75| 13 770 29 15| 51| 08
industrial

Elasticidad/Inelastici-

dad PIB industrial 83 74 0,8 34 19 4,0 0,2 2,4 0,5 2,2

Subsidios energéticos

como % del PIB 00 03 06| 10 13 2,0 2,1 2,7 35 29

Resultado Financiero
Fiscal Total como % -1,3 16 16 1,0 -0,6 1,4 2,1 -1,9 2,4 -39
del PIB

* Dado el cambio de base del PIB y la ausencia de una serie larga del base 2004, para los afios previos se
aplicd la variacién del base 1993.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base del INDEC, Ministerio de Hacienda, Ministerio de Energia y Mineria
y Muras (2015).
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namica provocé que los subsidios del sector energético pasaran de representar el
0,6% del PIB en 2006 al 3,5% en 2014 y que la economia tuviera la salida neta de
divisas seflalada anteriormente. Asi, los mayores gastos en subsidios fueron expan-
diendo anualmente el déficit del Estado nacional que finaliz6 2015 con casi 4% del
PIB, que no fue mayor por la caida de los precios internacionales y los menores
subsidios destinados a ENARSA para importar combustibles (descendieron el 42%
en dolares) (cuadro 2).

La marcada dependencia hidrocarburifera de la matriz energética argentina
(particularmente del gas natural, que en 2014 alcanzé el 52% en el consumo pri-
mario), le confirié al oligopolio energético un factor de notable y efectiva presion
debido a la concentracién del mercado en un acotado nimero de empresas. Este
fue uno de los elementos que fortaleci6 al sector para que, en un contexto de caida
de los precios internacionales desde 2014 (grafico 2), en la Argentina se mantu-
vieran por encima con el argumento de favorecer la inversiéon y mantener el nivel
general de actividad de la economia.

Si bien el gobierno fue efectivo para contener los precios a través de acuerdos
de precios y derechos de exportacion, lo cierto es que el capital privado mantuvo
el control de las inversiones. Este proceso permite comprender que regular los pre-
cios sin una consecuente regulacion de las inversiones es una politica de corto plazo
para desarrollar la actividad. Ante la falta de inversiones por parte del capital pri-
vado, la produccién de hidrocarburos y derivados profundizé su descenso o estan-
camiento, en un contexto de creciente demanda global de energia. La
profundizacion de la subexploraciéon y la reducciéon desde 2008 del uso de la capa-
cidad instalada (en un contexto de alza del consumo) tenian como objetivo desa-
bastecer el mercado de combustibles liquidos para forzar su importacién y que los
precios internos se alinearan con los de paridad de importacion.

Conclusiones: politica energética y restriccion externa en la Argentina

La problematica relacién entre crecimiento industrial, consumo energético y
crisis de balanza de pagos es un fendmeno recurrente en la historia econémica ar-
gentina. Durante la industrializacién por sustitucién de importaciones la ecuacion
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energética se presenté como un persistente obstaculo para la planificacién estatal
del desarrollo econémico.

Las reformas estructurales del sector energético desplegadas durante la década
de 1990 apuntaron a la eliminacidn de la intervencidn estatal y a la liberacion de
las “fuerzas del mercado”, en la medida en que el mercado asignaria eficazmente
los recursos para que la actividad ingresara en una fase de expansion sustentable.
Sin embargo, dicha desregulacién conllevo, en la prdctica, una verdadera re-regu-
lacién, en claro contraste con los objetivos enarbolados por el discurso neoliberal.
En primer lugar, implicé una amplia intervencién del Estado a través de las priva-
tizaciones de empresas estatales, la desregulacion de los servicios publicos y la
sancién de leyes, decretos y resoluciones que buscaron despejarle el terreno al
“libre juego de la oferta y la demanda”. En segundo lugar, esta politica redundé en
la cesién del poder regulatorio a un ndcleo acotado de grandes empresas privadas
que operaban tanto en el complejo hidrocarburifero como en el mercado energético
en general.

En este sentido, las reformas estructurales tuvieron un impacto inmediato al
permitir: a) el rapido despliegue de la demanda global energética sustentada sobre
la infraestructura desarrollada por las empresas estatales durante las décadas an-
teriores; b) el desarrollo por parte del capital privado de estrategias de negocios
fundadas sobre inversiones de corto plazo que permitieran un repago acelerado
de la inversidn; c) el acople de los precios internos a los internacionales, que favo-
reci6 la internacionalizacion de rentas extraordinarias derivada de la capacidad de
fijar precios y de controlar la oferta por la escasa competencia de mercado.

Las politicas implementadas desde 2002, pese a no haber desarticulado el fun-
cionamiento del oligopolio energético, tuvieron efectos progresivos sobre algunos
indicadores del sector, asociados principalmente con la ampliacién de la cobertura.
A suvez, el desacople de los precios internos del crudo, de los combustibles liquidos
y del gas natural residencial respecto de la dindmica internacional se convirtié
tanto en un vector de competitividad para el conjunto de la economia argentina
como para la dinamizacién del consumo en el mercado doméstico. Sin embargo,
ante esta orientacion de la politica estatal (que generd 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-
breexplotacion de los yacimientos reduciendo al minimo histérico la exploracion.
En dltima instancia, la mayor intervencién estatal durante los 2000 (captura de
renta petrolera, desacople de precios internos e inversién en infraestructura de
servicios publicos) tuvo como limite estructural la imposibilidad de disciplinar al
oligopolio energético en términos de incrementar la produccion y sostener la in-
version de riesgo que permitiera la reposicidn de reservas de largo plazo.

En suma, el impacto de la crisis externa energética en la macroeconomia argen-
tina, que irrumpié en 2011 generando un cuasi estancamiento del PIB, se debié a
una serie de tendencias contrapuestas. La marcada disminucién de las inversiones
de riesgo desde mediados de la década de 1990, centrando las inversiones sobre
las areas productivas, se articul6 con un aumento de los pozos en explotacién y una
expansion en la formacién de capital en potencia instalada eléctrica sobre la base
de gas natural. Esto consolidé una estructura energética que entro en crisis cuando
la economia comenz6 a crecer aceleradamente luego de la implosion de la valori-
zacion financiera. Ante la creciente demanda energética suscitada desde 2003, el
gobierno utiliz6 como estrategia para ampliar la oferta eléctrica la instalacién de
centrales térmicas (debido a la rdpida maduracioén de las obras), consolidando ain
mas la dependencia hidrocarburifera en un contexto de caida de la produccidn, de
las reservas y de expansién de la conexion de gas natural y electricidad, ampliando
el consumo del sistema. Para cubrir el desfasaje entre oferta y demanda energética
crecieron notablemente las importaciones de combustibles (a una tasa anual del
37,4%) lo que derivo en el déficit comercial energético de 2011. Este conjunto de
variables que originaron una pérdida de divisas en materia energética en torno de
los 12.500 millones de délares anuales considerando los anos 2006 y 2014, fue
central en el escenario de restriccion externa del tltimo quinquenio del gobierno
kirchnerista en la medida en que generaron un freno en la economia: luego de un
crecimiento del PIB a tasas del orden del 6,2% entre 2002 y 2011, entre los afios
2012y 2015 crecié apenas al 0,8% anual (con una contraccion del PIB per cépita
del 0,3% por afio, frente a un crecimiento del 5,6% del periodo previo). Si bien exis-
tieron diversos factores que contribuyeron a la emergencia de la restriccidon externa
(la baja integracion local de los motores de crecimiento del sector industrial —polo
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ensamblador de Tierra del Fuego y el sector automotriz—; los limites para salir al
mercado de capitales que imponia el conflicto con los fondos buitre; la elevada fuga
de capitales, entre los principales), el complejo energético fue relevante a partir de
que explico 81% del déficit de cuenta corriente del balance de pagos entre 2006 y
2014.

La emergencia del déficit comercial energético no s6lo tuvo impactos negativos
en la escasez de divisas sino que también afect6 las cuentas fiscales, en la medida
en que el Estado aument6 notablemente los subsidios para evitar que el elevado
precio internacional de los combustibles se traslade al mercado interno. Esta es-
trategia, sumada a la politica llevada adelante desde 2002 de retrasar las tarifas de
los servicios publicos frente a la inflacion para quitarle presion a los precios, amplid
notablemente el déficit fiscal del Estado, que lleg6 a 3,9 puntos porcentuales del
PIB en 2015. De este modo, el impacto del saldo negativo del balance comercial no
fue s6lo econémico, sino que también alteré la percepcion politica sobre los altos
precios internacionales. Mientras existian excedentes comerciales, las exportacio-
nes a precios elevados aportaban divisas y recursos fiscales (por el cobro de dere-
chos de exportacién). Sin embargo, el déficit comercial alter6 esta apreciacién, en
tanto que el Estado comenz6 a perder divisas y a engrosar el déficit fiscal via sub-
sidios.

En efecto, la estructural dependencia de divisas para sostener las importaciones
energéticas se vio agravada por la consolidacidn de la generacion de electricidad
sobre la base de fuentes térmicas, que consolido la dependencia de hidrocarburos
en un contexto de caida de la oferta local. En relacién con los precios, los controles
ejercidos con posterioridad a 2002 derivaron en la profundizacién de la desinver-
sidn en exploracion a la par de una maduracion general de los pozos en explotacion.
Es decir, que al eliminar la légica del costo de oportunidad para la determinacién
de los precios internos, esta situacién redundé 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 Estado
terminé cediendo a las presiones del complejo hidrocarburifero, forzandolo a con-
validar mayores precios en un contexto de creciente restriccion externa y déficit
fiscal.
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En suma, es valido afirmar que el gobierno no logro disciplinar al oligopolio pri-
vado en la medida en que la regulacién de precios no fue acompafiada de inversio-
nes suficientes para reponer las reservas del stock extraido. La descapitalizacion
del sector obliga a cuestionar el argumento de que es posible disciplinar al capital
privado en un contexto de débiles capacidades estatales y bajo un esquema eco-
némico con predominio del capital privado. Es decir, la experiencia de la evolucion
reciente del sector energético demostré que, por lo menos en paises periféricos
como la Argentina, sélo el Estado puede desarrollar actividades estratégicas como
el sector hidrocarburifero (cuyos precios se referencian con los internacionales,
como el caso de la siderurgia, entre otros) con precios que no sigan los pardmetros
externos y sean compatibles con un esquema que permita otorgar competitividad
a los sectores econémicos locales.
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Resumen

En la jornada se plantean los principales problemas en el marco de procesos de ex-
pansion de las formas sociales de capitalismo agrario y de concentracidn de la produc-
cién en la Argentina, a la vez que se busca identificar las decisiones que inciden en esos
procesos y su relacién con la pluralidad de actores que participan de los mismos. Se
inicia con una revision de las politicas macroeconémicas vigentes y continda con el
analisis de la politica agropecuaria, en la que la reduccion o eliminacion de las reten-
ciones a las exportaciones constituye su expresiéon mas 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 tradicion de la catedra, se aborda la situa-
cion de los actores mas vulnerables del sector agropecuario: la produccién familiar, la
situacién de los pueblos originarios y los problemas de estos actores vinculados con
sus derechos a la tierra, al agua y al financiamiento.

Palabras clave: Agricultura - Politica agropecuaria - Agricultura familiar - Economias
regionales - Campesinado

Abstract

Seventh [ADE 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, 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 dif-
ferential 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 sit-
uation of aboriginal peoples and the issues of these agents in relation to their rights to
land, water and financing.

Keywords: Agriculture - Agrarian Policy - Family Agriculture - Regional Economies - Far-
mer Population
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Problemas de las explotaciones agrarias familiares y
olros actores vulnerables

Matias Berger

Licenciado en Sociologia y Doctor de la Universidad de Buenos Aires. Investigador del Conicet en Estrategias de acu-
mulacidn politica y legitimacién de organizaciones gremiales campesinas y de trabajadores agricolas. Trabajo en el Mi-
nisterio de Agricultura, Ganaderfa y Pesca de la Nacion.

Reconfiguracion de instituciones, redefinicion de sujetos y constitucion de espa-
cios y tramas organizacionales (2003-2017)

Catedra Libre Horacio Giberti. La verdad que es un gusto estar acd y siem-

pre es una instancia muy interesante para los que trabajamos en cuestio-
nes que si elaboramos en soledad carecen de sentido; estar aqui le da sentido a ese
trabajo.

B uenas tardes. Muchas gracias por la invitacién a Susana y al resto de la

Cuando Susana me propuso intervenir en la mesa, me sugirié hablar sobre po-
liticas publicas y sobre la actualidad. Yo me tomé la licencia de ir un poco mas hacia
la historia, que es bastante breve, de lo que podriamos llamar politicas para los sec-
tores agrarios subalternos pampeanos no capitalizados del agro argentino. Como
dijo Javier Rodriguez previamente, hay un sesgo hacia considerar al agro argentino
como circunscripto a la regién pampeana que muchos intentamos dia a dia romper
o reelaborar, pero no es nada sencillo.
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Pensé en una breve exposicion sobre este eje a modo de titulo: “Reconfiguraciéon
de instituciones, redefinicién de sujetos, y constitucién de espacios y tramas orga-
nizacionales (2003-2017)"”. Tomo ese periodo porque permite contrastar con el
momento actual muchas cuestiones que hacen a la cuestion agraria en la Argentina,
aunque va a haber otras cuestiones que son previas a ese periodo. Me parece im-
portante que recuperemos un poco una perspectiva histérica que arranca mas alla
de los noventa. La mirada sobre otro campo en la Argentina se remonta hasta el
siglo XIX. Y al menos desde la década de los sesenta hay elaboraciones conceptua-
les, intelectuales y movilizaciones sociales que la expresan. Me parece necesario
rescatar esa perspectiva, y parte de ella es la caracterizacion del minifundio dentro
de las connotaciones y la mirada politica de ese momento®. Por eso quiero rescatar
ese hilo de la historia, que se materializa de alguna manera, parad6jicamente aun-
que no tanto, en la Argentina neoliberal de los ‘90 con el Programa Social Agrope-
cuario implementado en 1993. Si bien habia programas previos, es el primero de
alcance nacional, y dura de 1993 a 2008. En relacion con ese periodo que abarca
los gobiernos neoliberales y gobiernos neodesarrollistas considero que podemos
hablar de una reconfiguracién inconclusa de politicas estatales orientadas a la
promocion del desarrollo rural y en particular a los sujetos rurales/agrarios su-
balternos. El PSA no se liquida o transforma inmediatamente con el nuevo periodo
de gobierno: demora un tiempo y cataliza de alguna manera con el conflicto de
2008 por la resolucién 125.

Es bastante relevante pensar en ese catalizador, porque actualiza y reimpulsa
procesos, obliga a tomar decisiones a los actores que participaban, pero por otro
lado nos demuestra el estado abierto que habia en esas cuestiones?. De hecho, la
propia aparicion de la categoria de “agricultura familiar” en la Argentina puede ser

1 Me refiero entre otros a los trabajos de Caracciolo, Rodriguez Sanchez, Slutzky, Borro, Pifieiro, Soverna,
Aparicio, Archetti, Stolen, Bartolomé, Vessuri, Hermitte, Herran, Ansaldi, Rozé, Ferrara, Forni, Neiman,
Benencia, Giarracca, Teubal, Manzanal y Lattuada.

2 Empleo el concepto de “cuestion” en el sentido de un “asunto socialmente problematizado” siguiendo la
definicion que hacen Oszlak y O’'Donnell en el texto “Estado y politicas estatales en América Latina: hacia
una estrategia de investigacion”. Es un proceso a lo largo del cual diferentes actores toman posicién para
modificar o conservar el mapa de relaciones sociales. Y tomo la definicion de politica de Weber como
“aspiracion a la participacion en el poder o a la influencia en la distribucion del poder entre estados o
entre los grupos humanos que comprende un estado en su interior”
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rastreada desde 2003. EI Mercosur la instala como categoria politica desde insti-
tuciones estatales, se va haciendo carne en algunos de los sujetos y se pone en ten-
sién y discusidn paulatinamente, o sea que llevo su tiempo. Esto se plasma en una
nueva institucionalidad que surge en 2008-2009, con la Subsecretaria de Agricul-
tura Familiar y su posterior transformacién en Secretaria de Agricultura Familiar
entre 2014y 2016.

Paralelamente se configuran otras instituciones que trabajaban sobre esa cues-
tioén: se crea en 2005 el Centro de Investigacién y Desarrollo Tecnoldgico para la
AF (CIPAF) y se venia trabajando con el Pro Huerta, con algunas particularidades
mas orientadas a la agricultura urbana y a problemas de alimentacién. En 2014 el
INTA genera proyectos con enfoque territorial y, por otro lado, también en 2014,
se lanza el programa Cambio Rural I, que por primera vez incorpora como sujeto
de cambio rural a la agricultura familiar, mediante la categoria de “productores
transicionales”, es decir, agricultores familiares con posibilidad de capitalizarse3.

Con todo esto quiero hacer hincapié en el adjetivo “inconcluso” de esta reconfi-
guracion institucional que se inicia en 2003 y se observa en nuevas instituciones
que abordan el campo del desarrollo rural, la modificacion de otras, la aparicion
de nuevas categorias y la reconfiguracion de tramas organizacionales. Un ejemplo
es la categoria 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 tenia
por lo menos quince afios de discusidn sobre la designacién y sobre los atributos,
los sujetos y la orientacidn de las politicas. De hecho, el PRONAE, el Programa Na-
cional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar brasilefio, 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 las
disputas regionales de por medio, avanza en el uso de esa categoria y esto genera
una redefinicidn de objetivos y sujetos destinatarios de las acciones.

3 Durante 2016y 2017 el gobierno de Cambiemos excluyd a esta categoria recientemente incorporada ce-
rrando los grupos conformados por este tipo de productores o renombrandolos como Grupos de Abas-
tecimiento Local en la érbita del Ministerio de Desarrollo Social.
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De las categorias asociadas con la vulnerabilidad pasamos a la Agricultura Fa-
miliar, en principio mucho mas amplia, lo cual trae una necesidad de redefinir los
objetivos y los programas orientados a este sujeto, cosa que entiendo que quedo
inconclusa en un aspecto que marco aca, que es la forma de trabajo territorial y los
formatos organizacionales del grupo de proyectos, aspectos nucleares del PSA, mas
alla de la enorme cantidad de diferencias que habia en cada provincia por la trama
organizacional que tuvieron, por la formacién de los técnicos, por el tipo de vincu-
los, es decir, todas las diferencias que uno se puede imaginar que se plasman en el
trabajo territorial. Sin embargo, muchas veces tenemos una excesiva confianza en
que el Estado es una institucién homogénea, que marca un camino y que todo y
todos siguen en esa direccién, pero en realidad hay interpretaciones muy diversas,
aveces intencionalmente diversas. No es una cuestion de “hago lo que quiero”, sino
de “hago lo que creo”, orientandose hacia un lugar, y asi se redefine este trabajo te-
rritorial en funciéon de cémo cada uno cree que se deben plasmar los objetivos en
el territorio.

Con fundamento en los trabajos de campo que he realizado, esto es algo que
considero como uno de los aspectos mas inconclusos y menos trabajadas de esa
reconfiguracion, y actualmente menos trabajada audn. Si hay una ruptura que uno
puede comprender hoy, es la ruptura sobre la comprensién de los dispositivos ins-
titucionales y sobre las categorias. Me permito, tal vez desordenadamente, hacer
la comparacion: si antes no tuvimos una adecuada discusiéon de como ddbamos ese
salto de objetivos del Programa Social Agropecuario con la incorporacién de la agri-
cultura familiar, la tendencia que actualmente uno puede ver en lo que queda de la
Secretaria de Agricultura Familiar es la redefinicién del sujeto al que se orientan
las politicas orientadas a trabajar con Agricultores Familiares capitalizados. Por
ello se incorpora una nueva subcategoria a la AF, el AF con tres trabajadores asala-
riados, en las definiciones parece predominar un sentido economicista y un retorno
a considerar como sujeto productivo a aquel que tiene un cierto grado de capitali-
zacion, y que va desplazando a las categorias consideradas de subsistencia.

Se vuelve a lo que era una discusién previa: el resto son sujetos para el desa-

rrollo social, pobres rurales, que nada tienen que ver con la produccién, porque no
puede ser recuperada su condicién de productores, ni guarecida o mejorada su in-
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sercion comercial®. Esto es parte de la discusidon que creo que quedd inconclusa
desde nuestro propio campo, tomando lo que decia al principio Mercedes Marcé
del Pont. Me parece que es bueno que reflexionemos criticamente sobre las prac-
ticas que realizamos, porque, si se da la ocasion -y soy de los que creen que se va
a dar- de recuperar y reorientar nuevamente las politicas de gobierno, vamos a ne-
cesitar mucho trabajo analitico para hacerlo. Creo, de manera rapida, que aun con
doce afos, las discusiones que no se dan a tiempo son discusiones que se van per-
diendo, y cuando hay cambios de gobierno con una orientacion tan diferente, que-
damos mas desguarnecidos.

Por otro lado, un tercer aspecto que no se saldo es el de los niveles de articula-
cién entre los gobiernos nacionales, subnacionales, organismos descentralizados
y otras dependencias. Ya el PSA, en su etapa de creacién institucional, no tenia una
definicion acabada de cudl era la articulacidn entre el gobierno nacional, el provin-
cial y el municipal. Nuevamente, dependiendo mucho de cada una de las gestiones
y de la relacion con los gobiernos provinciales, no habia un adecuado eslabona-
miento de eso, ni siquiera en la intencién que uno pudiera leer, y eso es algo que
persistié. La Secretaria de Agricultura Familiar tenia posibilidades de actuar en el
territorio nacional; sin embargo, hay cuestiones que en el orden provincial no podia
trabajar adecuadamente. La cuestion de la tierra era la mas obvia, -me estoy me-
tiendo en el terreno de otra expositora- pero faltaba determinar los sujetos, los ob-
jetivos y, mucho mas, las herramientas de los distintos aspectos de las politicas
publicas. Ni hablar de las tramas organizacionales: ocurre muchas veces que los
gobiernos provinciales reconocen determinados actores u organizaciones y el go-
bierno nacional no, o bien reconoce otras tramas. Eso es algo que, si no se dirime
de alguna manera, genera caminos paralelos y alternativos. Uno no puede ordenar
todo®: nadie dice eso, pero si por lo menos generar espacios de articulacién un poco

* Tlustrativamente para el caso que abordamos, Oszlak y O'Donnell sostienen que hay distintas formas de
abordar y resolver una cuestié; una de ellas es llevar adelante politicas de “bloqueo” negando que cons-
tituya un problema, afirmando su inevitabilidad, relegandolo al olvido y/o reprimiendo a quienes inten-
tan plantearlo. Desde mi perspectiva, el gobierno de Cambiemos lleva adelante una politica de “bloqueo”
en relacion con los sectores agrarios/rurales subalternos consistente con su orientacion politica general.

5 Me remito aqui al texto de Veena Das y Deborah Poole “El Estado y sus margenes. Etnografias compara-
das” y su propuesta de poner en cuestion la funcionalidad ordenadora del Estado observada en los es-
pacios de desorden y la critica de la imagen del Estado como organizacion racional del gobierno
amenazada por el estado de naturaleza.
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mas organizados, porque si no, de alguna manera el Estado quiere organizar y en
realidad actiia como desorganizador de la propia vida asociativa que pretende for-
talecer y fomentar.

Algo tiene que ver entonces con la composicion de las tramas organizacionales.
Yo habia mencionado la importancia del Mercosur en el impulso a la organizacidn.
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 con
las tramas organizacionales. La referencia a este espacio excede el tiempo que
tengo, pero lo que se dio en ese punto fue un proceso de constitucién y reconoci-
miento de espacios politicos, también, de alguna manera, inconcluso, que en 2014
se tornd en el Consejo de la Agricultura Familiar, Campesina e Indigena (CAFCI),
donde habia un mayor reconocimiento de las organizaciones, siempre con el pro-
blema que mencionaba antes: se reconocian determinadas tramas organizacionales
que participaban en los espacios del Estado nacional, pero no habia correlato de
eso en los Estados provinciales. Hoy no llega a haberlo y el retroceso es mucho
mayor. Creo que no hace falta aclarar que el gobierno actual tiene mucho menos
interés en el reconocimiento de esas tramas y esos conflictos, e incluso en provin-
cias en las que se podria haber avanzado, hoy hasta puede haber un cierto acuerdo
con el gobierno nacional para no avanzar en el reconocimiento de estas tematicas
y problemas. Los conflictos por las tierras que esta habiendo en distintos lugares
de la Argentina son una buena muestra de eso, con gobiernos provinciales enva-
lentonados en no ceder ni un apice y, por el contrario, en avanzar en el desplaza-
miento de poblaciones para la puesta en valor de la tierra concediéndola a distintas
fracciones del capital.

En relacién 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 ahi el
efecto de esa puja de articulaciones o esa reconfiguracion inconclusa, porque la
UCAR tiene otros mecanismos de implementacion y herramientas. La UCAR trabaja
a partir de convenios de adhesion con las provincias y a partir de ahi genera mesas
provinciales en las cuales los recursos se orientan hacia los actores de la sociedad
civil. Es un mecanismo distinto del anterior, porque los gobiernos provinciales
estan incluidos, y no en vano son la instituciéon que tenia la posibilidad de finan-
ciamiento efectivo de algunas actividades, mientras que la Secretaria de Agricultura
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Familiar no lo tenia, aunque como contrapartida contaba con los técnicos en el te-
rritorio. En cambio, la otra institucién posee dinero y funciona de una manera to-
talmente distinta.

Trato de ser lo mas claro posible, porque a veces cuesta conocer ese mapa ins-
titucional. A priori son nombres, pero también son practicas, maneras de hacer,
formatos administrativos, todos con distinto impacto territorial, porque hay una
baja articulacion de esas politicas estatales.

Para finalizar, me parece importante, y es una discusién que tenemos que recu-
perar, pensar y entender la ruralidad del sector agropecuario y la agricultura fami-
liar en el proceso de acumulacion de capital en relacidn con el trabajo, la ocupacién
territorial, la tecnologia 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 reflexién sobre la agricultura familiar del resto del sector
agropecuario. Ese tratamiento sélo consigue convertirla en un sector marginal, que
es supuestamente el lugar del que queremos sacarla. De hecho, me parece que es
parte de la discusidon que han presentado Marc6 del Pont y en parte Javier Rodri-
guez acerca de la regulacion del comercio exterior y la formulacién de politicas pu-
blicas.

Viviana Canet

Doctora en Derecho por la Universidad de Buenos Aires. Actualmente es asesora en la Direccion de Proteccion de Dere-
chos y Resolucién de Conflictos de la Secretaria de Derechos Humanos y Pluralismo Cultural de la Nacion. Se ha desem-
pefiado en distintas areas del Estado, con distintas responsabilidades en la planificacion, disefio y ejecucion de politicas
publicas con enfoque de derechos humanos y perspectiva de género e intercultural vinculadas con el acceso a las tierras
de los pueblos originarios y campesinos.

uenas tardes a todas y a todos. En primer lugar, quiero agradecer a Susana

y alos organizadores de estas Jornadas. Para mi es un honor ser parte de

este panel, con este grupo de compafieras y compaiieros con los que
hemos compartido trabajo y militancia.
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Voy a hablar de la situacion de un actor que se inserta en las tramas que va a
desarrollar Florencia sobre el tema tierras y a las que ya se refirieron Matias y Cris-
tina. La exposicion se divide en dos partes: por un lado, los datos que me parece
que 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 en
la problematica indigena, mostrando de alguna manera los logros —porque no soy
tan pesimista-, los conflictos y los desafios. Obviamente, es un esquema, y por eso
se presta a que le pongamos mucho mas cuerpo, musculo, etc., pero en principio
yo tengo una evaluacion positiva de lo que hemos logrado hacer en estos doce afios
-en lo que se llama “la década ganada”- con y para los pueblos originarios.

Los dos primeros mapas muestran déonde estan los pueblos originarios hoy. El
primero es del Ministerio de Educacidn de la Nacion (2014); lo pueden encontrar
en la web, aunque casi todas las paginas han sido vaciadas. El otro mapa lo ha cons-
truido el Encuentro Nacional de Organizaciones Territoriales de los Pueblos Origi-
narios (ENOTPO), en el afio 2013, con todos los pueblos que se han ido
autorreconociendo y visibilizando en la Argentina a lo largo de este tiempo.

Algunos datos: son mas de 35 pueblos. El proceso de visibilizacién esta en mar-
cha y también esta atravesado por necesidades politicas, con lo cual algunos pue-
blos se subdividen segin las necesidades que se van dando en las distintas
jurisdicciones provinciales. Algunos mapas que ilustran esta situaciéon se pueden
encontrar en la web. El primero es del Ministerio de Educacion de la Nacion (2014)
en el que se identifican mas de 35 pueblos, tomando como referencia distintas fuen-
tes®. El segundo lo ha construido el Encuentro Nacional de Organizaciones Terri-
toriales de los Pueblos Originarios (ENOTPO), en el afio 2013, con los 38 pueblos
que se han ido autorreconociendo y visibilizando en la Argentina a lo largo de este
tiempo’.

Hablan entre catorce y quince lenguas; constituyen el 2,4 % de la poblaciény el
3 % de los hogares. Un dato significativo es que el 18 % habita en areas rurales.

¢ 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 millén de personas que se autorreconocen como parte de los pueblos
originarios, el 18 % habita en territorios rurales, y en algunas provincias esos por-
centajes son todavia mas altos. En departamentos de varias provincias practica-
mente constituyen el total de la poblacion. En Salta, en el departamento Santa
Victoria Oeste, el municipio Nazareno es un municipio indigena. En Tucuman las
comunidades 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 control
del territorio, en buena medida.

En nuestro pafs, los pueblos originarios estan organizados en alrededor de 1800
comunidades, y se estima que ocupan entre 14 y 18 millones de hectareas, de las
cuales han sido identificadas y relevadas 7 millones. De éstas, 3,2 millones estan
escrituradas y 2 millones en proceso de escrituracion. Cuando digo que estan en
proceso, es porque hay algunos decretos o leyes, algunos elementos juridicos que
formalizan el derecho, lo cual no quiere decir que se llegue a la escritura, hecho
que siempre implica una lucha. Los datos son del Censo 2010, se encuentran en los
dos tomos que publicé el INDEC. Los nimeros sobre condiciones de vida sorpren-
den mucho, por eso recuerden que sélo el 18 % habita en &mbitos rurales, la ma-
yoria habita en los nticleos urbanos. La mayor cantidad de poblacién habita en
Buenos 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 educacién, el porcentaje de la poblacion analfabeta es mas alto en relacién
con la media nacional. El Censo considera poblacion alfabetizada a la que sabe leer
y escribir en castellano, pero la mayoria de esta poblacién considerada analfabeta
-es una opinién que me animo a dar, pero témenlo entre comillas- es bilingiie:
habla en castellano y en alguna lengua indigena. No sabe leer y escribir en caste-
llano y por eso se la considera analfabeta.

En cuanto a jubilaciones y pensiones, es importantisimo lo que se ha conseguido
con la asignacién universal y con la ampliacion de la cobertura previsional: el 89
% tiene cobertura de seguridad social. En lo referido a la calidad de la vivienda y
el habitat: 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 relacién con el acceso a la red publica de agua, el
79,5% tiene acceso en todo el pais, 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 las
provincias de Formosa y Chaco (sin gas natural) el 78.3% y el 56.5% respectiva-
mente utilizan lena o carbén como principal combustible. Como se ve, el acceso a
los servicios basicos, son radicalmente diferentes en lo urbano respecto de lo rural.

Otro dato a destacar es la institucionalidad nacional: existe el Instituto Nacional
de Asuntos Indigenas, que estaba en el ambito del Ministerio de Desarrollo Social
y que con el actual gobierno ha pasado ala Secretaria de Derechos Humanos y Plu-
ralismo Cultural, en el &mbito del Ministerio de Justicia. En el gobierno anterior se
dio un paso importante en la construccién de la institucionalidad indigena nacional
con la creacién del Consejo de Participacién Indigena (CPI) sobre el que volversé,
que ahora esta practicamente desactivado.

A su vez, en las provincias hay dependencias oficiales competentes que tienen
participacion indigena, porque los pueblos estan representados, aunque en algunas
jurisdicciones en forma clientelar, dado que los mecanismos de eleccién hacen que
se unifiquen todos los indigenas por fuera de sus comunidades en padrones elec-
torales, rompiendo las estructuras organizativas que tienen estos pueblos.

Antes de entrar a describir su situacién desde las politicas publicas, quisiera
aportar elementos para considerar que la cuestién indigena esta estrechamente
ligada con la cuestion agraria, porque la concentracién de la tierra en la Argentina
se hizo a costa de los pueblos indigenas, y me parece que los siguientes mapas ten-
driamos que tenerlos casi internalizados, porque hay problemas de justicia, de re-
paracion histdrica, que también incluye y padece la poblacion criolla que ha sido
invisibilizada, pero que con los pueblos originarios se ve muy claro. El mapa 1
muestra el territorio argentino a fines del siglo XVIII, cuando se empez6 a constituir
el Estado argentino: las areas blancas identifican el territorio en posesion del Es-
tado argentino; el resto es territorio ocupado por pueblos originarios con acuerdos
celebrados con la Corona espafiola -mds tarde, recordemos, con el Estado, en un
numero que asciende a mas de cien los tratados relevados-. El mapa 2, identifica

Realidad Economica 315 / 1° abr. al 15 may. 2018 / Pigs. 47 a 83 [ issn 0325-1926



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

Mapa 1.
El territorio argentino a mediados del siglo XVIII

Fines DEL siGLO xvin1

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

Mapa 2.
El territorio argentino a fines del siglo XIX

Fuente: C. Martinez Sarasola, Nuestros paisanos, los indios, 1996.
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la ocupacion a fines del siglo XIX. Como se ve, fueron desplazados, en su mayor
parte, hacia todas las fronteras.

El mapa 3, que he tomado de la cartilla Tierra y Desarrollo Territorial elaborada
por la Corriente Agraria y Nacional (CANPO) es un mapa mas complejo, pero que
me parece interesante que lo tengan, muestra las distintas situaciones juridicas
que se daban dentro del territorio del Estado argentino, y me interesan, en parti-
cular, los territorios que después del genocidio de la Campana del Desierto todavia
quedaron en posesidn de los pueblos originarios y que se convirtieron en territo-
rios nacionales, es decir, territorios manejado por el Estado nacional cuyos habi-

Mapa 3.
Situacion juridica del territorio del Estado Argentino 1881
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Fuente: Cartilla Tierra y Desarrollo Territorial elaborada por la Corriente Agraria y Nacional (CANPO), 2013
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tantes no tuvieron derechos politicos hasta 1949, cuando por primera vez, para la
eleccion de representantes a la Asamblea Constituyente, se les reconoci6 el derecho
al voto.

Marcado con gris, se muestran los territorios usurpados en la llamada Campafia
del Desierto. El rayado vertical como primer limite, y debajo de ese territorio, el
tomado en la segunda Campafia del Desierto, de 1881. Es decir, cuando se consti-
tuy6 el Estado argentino, la posesién del territorio por parte del Estado es la su-
perficie que se ve en blanco, imaginense ustedes, ademas, lo que serian los grises.
Por eso, la concentracién pampeana -nucleo de la cuestidn agraria- me parece que
estd muy vinculada con esta historia del territorio de ocupacién y confiscacion.

Para explicar ese mapa hay dos instituciones que me parece que no siempre
ponderamos en este sentido: una es el empréstito Baring Brothers, que tuvo como
garantia la tierra publica, y la tierra publica fue dada bajo un contrato que se llama
enfiteusis a la clase contrabandista de Buenos Aires para que en veinte afios, poco
mas 0 menos, se convirtiera en mercantil y terrateniente. La formacion de una elite
oligarquica evit6 que el Imperio (Inglaterra) tuviera que invadir el territorio, por-
que ya habia dentro del territorio una clase terrateniente que iba a asegurar el
pacto con el colonizador. La otra institucion es el territorio nacional, figura juridica
que se usa para domar ese territorio que la provincia de Buenos Aires -que incluia
toda la Patagonia-, queria reivindicar y de hecho reivindica con la Constitucién de
1854. La provincia de Buenos Aires llegaba hasta Tierra del Fuego, segtn lo decia
su Constitucién. Estos mapas muestran de alguna manera como fue el desarrollo
territorial y una de las causas principales de la actual situacidn de los pueblos ori-
ginarios.

Como dije al comienzo, también quisiera aportar una estrategia de lectura
acerca de los logros, conflictos y desafios en torno de los cuatro ejes de las politicas
publicas que considero centrales porque van a la cuestién de fondo -a saber: suje-
tos de derecho, tierras comunitarias, derecho a la consulta y participacion y desa-
rrollo con identidad- dado que desde un modelo nacional y popular, todos los
demas derechos estan integrados en un modelo de inclusién con enfoque de dere-
chos. En primer lugar: evitar la generalizacion. Son pueblos muy distintos; es im-
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posible hablar de los pueblos originarios en forma genérica. Incluso dentro de los
mismos pueblos, la lucha territorial con las distintas jurisdicciones provinciales ha
generado distintas estrategias y se plasma en diferentes formas organizativas. No
es lo mismo el pueblo mapuche que habita en Neuquén, con un gobernador como
Sapag que los organiz6 y los ordend, pero que después no queria que crecieran,
porque sus reivindicaciones desordenaban el territorio, que el que habita en la pro-
vincia de Chubut, que siempre negé que tuviera pueblos originarios: eran algunos
paisanos que estaban perdidos en la meseta patagénica.

La segunda cuestién que quiero remarcar es que considero que la cuestién in-
digena estd intrinsecamente vinculada con la cuestion agraria; la tercera, que me
imagino que Florencia va a retomar, y desarroll6 Cristina, es el tema de la soberania.
Hoy la soberania esta en juego y los territorios comunitarios que ocupan los pue-
blos indigenas estan en el ojo de la tormenta, porque estos nuevos decretos que
han 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 estan, en gran
parte, en sus territorios comunitarios.

El cuarto punto que considero fundamental es que tenemos que terminar con
esas ideas de que hay derechos civiles, derechos politicos, derechos econdmicos,
derechos sociales, derechos culturales y derechos de tercera generacién: hay un
unico derecho, que es el derecho al desarrollo, que garantiza el derecho alaviday
todos los demas derechos. Si no tenemos desarrollo no tenemos ningin otro dere-
cho, y no es menor la cuestion de cémo uno se sitia en esta perspectiva. Ahora es-
tamos en una involucidn total, pero de cualquier manera antes tendiamos a hacer
estas discriminaciones, como si el ambiente o la tierra no fueran fundamentales,
sino agregados para el reconocimiento del derecho ala vida. Es necesario subrayar
el caracter politico del derecho, porque creo que el derecho ha sido un instrumento
fundamental para la construccién del proyecto nacional y popular y para todo lo
que se pudo hacer en esta nueva relacion con los pueblos originarios. Sin el derecho
internacional de los derechos humanos, que se es parte de nuestra Constitucion
(art. 75, inciso 22), no sé si hubiéramos podido hacerlo. Una idea que para los pue-
blos originarios estd clara es que el Estado en todas sus manifestaciones no es ho-
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mogéneo y esta en disputa: por eso pueden articular con el Estado y romper las 16-
gicas fundamentalistas que a veces tenemos los intelectuales. Ellos tienen una
mayor flexibilidad y capacidad de articulacién politica.

Por ultimo, me parece importante asumir que la teorfa critica esta en crisis en
América Latina: la consideracién 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, con
las patentes y con tantos otros aspectos, porque no es una cuestion folklérica sino
una cuestién en la que hay mucho saber y mucha desposesién. No somos Ecuador
ni Bolivia que reconocen la aspiracién al “buen vivir” en sus constituciones, pero
convivimos con pueblos originarios que tienen saberes muy importantes y este
hecho tiene que ser una alerta en nuestra manera de encarar el conocimiento.

Politicas publicas: logros, conflictos y desafios

Sujetos de derechos colectivos

Logros Conflictos Desafios

Visibilizacién 'y reconoci-

miento: 1332 comunidades | Personeria juridica de las co-

con personeria juridica regis-
trada, sobre 1620 existentes
(agosto 2014)

Mas de 50 organizaciones te-
rritoriales nacionales y regio-
nales

DNI: Decreto 278/2011 y pro-
rrogas.

Politicas publicas con enfo-
que de derechos y perspec-
tiva intercultural

munidades en algunas provin-
cias sin adecuacion a la
constitucién nacional (For-
mosa, Chaco y Neuquén)
Nuevamente, se instala el dis-
curso de fragmentacion del
territorio

Retrocesos en politicas publi-
cas y espacios institucionales
vaciados

El rol de los pueblos en la or-
ganizacién politica del pais,
posiciones sintetizadas en el
debate de la reforma del Co-
digo Civil y Comercial, con eje
en los conceptos de territorio
y autodeterminacion.
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Derecho a la consulta y participacién en temas que afecten sus intereses

Logros

Conflictos

Desafios

Representacion  nacional:
Consejo de Participacion In-
digenas (CPI)

Participacion en otros orga-
nismos:

- Consejo Educativo Autoé-
nomo de Pueblos Indigenas
(CEAPI)

- Consejo Federal de Comuni-
cacion Audiovisual

- Fonaf

- Reunion de Altas Autorida-
des del Mercosur sobre Pue-
blos Indigenas

Participacién en la construc-
cion de leyes centrales:
26.160 y sus prorrogas edu-
cacién nacional medios de
comunicacién Cédigo Civil y
Comercial de la Nacién y re-
paracién de la agricultura fa-
miliar.

Participacion en el Programa
de Relevamiento Territorial
(RETECI)

Organismos provinciales con
participacién:

UCAR: Lineamientos de Pue-
blos Indigenas (2013)
Protocolos de consulta ela-
borados por ENOTPO, Comu-
nidades Indigenas de la
Cuenca de Salinas Grandes y
Laguna Guayatayoc

Desde 2016 creacion de Con-
sejo Consultivo y Participativo
de Pueblos Indigenas (De-
creto N° 672/2016) que se su-
perpone al CPI

Falta de reglamentacién del
procedimiento de consulta y
participacion para temas ge-
nerales y, en particular para
los recursos naturales en sus
territorios

Legislacion ambiental y mi-
nera desconoce este derecho

Consolidar la participacién na-
cional

Establecer un procedimiento
para garantizar la consulta
previa e informada y discutir
el alcance del libre consenti-
miento fundamentado previo
Compatibilizar la cldusula
constitucional (art. 124) con el
75inc. 17

Mecanismos de mediacién en
los conflictos
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Posesidn y propiedad de las tierras comunitarias

Leyes que tienen como obje-
tivo la proteccion: Ley 26.737
Proteccidon dominio nacional
Ley 26160y sus prorrogas Ley
27.118 Reparacioén histérica
de la agricultura familiar
Tierras comunitarias identifi-
cadas y relevadas: mas de 7
millones (junio 2015, Reteci y
otras normativas)  aprox.
3.200.000 ha tituladas

La ocupacidn del territorio
desde las organizaciones te-
rritoriales

Jurisprudencia nacional y
provincial y dictamenes del
Ministerio Publico Fiscal
Avances en conflictos territo-
riales

Decreto 820/2016: elimina li-
mites a la venta de tierras a
extranjeros.

Garantizar la deuda externa
con recursos naturales (Decre-
tos 29,231y 334/2017)
Usurpaciones y expulsiones
Criminalizacion de miembros
de las comunidades e impuni-
dad del Estado

Conflictos por temas ambien-
tales, recursos naturales, tu-
risticos e infraestructura
Tribunales provinciales desco-
nocen el relevamiento territo-
rial de la ley 26160.

Instaurar un procedimiento
especifico de titulacién de te-
rritorios indigenas (instrumen-
tacion de la propiedad
comunitaria), y de proteccion
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

Desafios

SsAF como continuidad de
sucesivas politicas y progra-
mas publicos, marcan la pre-
sencia territorial de un actor
estatal de cardcter nacional
con aportes técnicos y finan-
cieros (incidencia y visibiliza-
cion)

Aportes especificos (Linea-
mientos, como marco refe-
rencial en la UCAR Renaf
contempla la situacién de las
comunidades INAI. Proyecto
de Desarrollo de Comunida-
des Indigenas)

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.

Politica Nacional de Desarrollo
Agropecuario y Rural
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Me parece que el logro mas importante de esta época es la visibilizacién de los
pueblos originarios como sujetos de derecho y no como grupos vulnerables, los
mas pobres de la tierra. Cuando empecé a trabajar hace mas de 20 afios, antes de
ir a un asentamiento en la ciudad de Rosario, pregunté: “;Y cdmo los reconozco?”.
Me contestaron: “Cuando vayas a una villa y veas que discriminan a alguien, ese es
de un pueblo originario”. En ese momento el indio —que asf se los llamaba- era el
mas pobre de los pobres. Segin datos de 2015, hay 1.332 comunidades con perso-
neria juridica -no tengo datos actuales-. E]1 INAL en un informe al Senado de la Na-
cion, en agosto de 2013, decia que habia 1.620 comunidades, porque se siguen
reproduciendo, como todos nosotros. Hay mas de 50 organizaciones territoriales,
que a veces agrupan a comunidades de un pueblo en una provincia y a veces a co-
munidades de mas de una provincia. Hay un decreto por el cual tienen el acceso al
documento nacional de identidad sin tramite judicial, no s6lo para los menores de
12 afios, que es un derecho que tienen todos los ciudadanos, sino también para los
adultos que pertenecen a una comunidad indigena. Ese decreto se esta prorro-
gando anualmente: vamos a ver ahora qué pasa, pero hasta marzo 2018 esta vi-
gente.

Como logro significativo hay que sefialar las politicas publicas con enfoque de
derechos y perspectiva intercultural construidas en estos 12 afios: 1a ley de medios,
la reforma del Cédigo Civil y Comercial, la ley de educacién nacional, la ley de bos-
ques. ;Cudl es el conflicto en este tema de ser sujetos de derechos colectivos? Por
un lado, que hay provincias que todavia siguen pidiendo una personeria que es
ajena a la forma cultural: Salta todavia tiene resabios, Formosa no ha modificado
la legislacién y Chaco tampoco. Por otro, y creo que este es el problema mas serio,
nuevamente se esta instalando el discurso, a través del pueblo mapuche, de que
los 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 que
habita en Chile. Lo cierto es que se pretende instalar el concepto de la autonomia
como separacién, que ya venia de antes. El desafio es para nosotros —porque la
Constitucion de 1994 no logré hacerlo, limitdndose a reconocer la preexistencia de
los pueblos indigenas, sin determinar qué alcance tiene desde lo juridico-politico-
saldar la cuestién del rol politico que tienen los pueblos originarios. Los pueblos
originarios no son solo agricultores, pescadores o campesinos. Los pueblos origi-
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narios son pueblos con cultura, con lengua, con organizacién social, que han lo-
grado sobrevivir a todos estos hechos de los que estamos hablando y que tienen
capacidad de organizacion en el territorio comunitario, y en las ciudades. La cues-
tion del alcance de la jurisdiccidn territorial y la participacion politica, esta ain
pendiente, si bien los pueblos indigenas han manifestado en numerosas oportuni-
dades su voluntad de celebrar un pacto con el Estado para establecer una nueva
relacién con base en una politica de interculturalidad que permita la transforma-
cién del Estado y dé cabida a sus formas de vida dentro del territorio argentino.

En cuanto al derecho a la consulta y a la participacién, se avanzo en constituir
el Consejo de Participacién Indigena que tenfa 130 miembros, elegidos por pueblo
y por provincia y por las propias comunidades segun sus formas tradicionales. Ese
Consejo hoy ha sido subrogado por uno nuevo, que nunca mas se ha reunido y cuyo
destino no sabemos aun. Por eso la consolidacion de la representacién que se venia
haciendo 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 politica de Estado, que
no hemos logrado un mecanismo de consulta y participacién para que, frente a los
avances en el territorio de los megaproyectos, los pueblos hubieran tenido una efec-
tiva participacién. Se ha actuado por la fuerza y el Estado ha ido siempre atras, ge-
nerando algin resguardo, en algunos casos.

Los logros estan mas o menos dichos. Creo que parte de ellos es que los pueblos
han recuperado la posesiéon comunitaria de las tierras, si bien casi siempre en dis-
puta. Hay un empoderamiento, porque al estar el sujeto de derecho constituido y
con personeria juridica, la manera de defenderse es otra. Este sujeto de derecho
existe. Por supuesto que es vulnerable, que puede ser cooptado, pero existe. El de-
safio, de nuevo, es que con la ley de emergencia de la posesiéon y propiedad de la
tierras -la 26.160 y sus prorrogas- se siga avanzando, porque se llegé hasta donde
se pudo; hay provincias donde no se ha podido avanzar, y no sabemos qué va a
pasar a partir de noviembre de este afio, en que se vence el plazo establecido para
la suspension de los desalojos y el relevamiento territorial de las tierras comuni-
tarias®.

8 Por Ley 27.400 (Boletin Oficial 23/11/2017) se prorrogo 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 Justicia
de la Nacién que reconoce el relevamiento territorial efectuado en virtud de la Ley
26.160 como prueba de posesion de las tierras comunitarias (“Recurso de Hecho:
Martinez Pérez, José Luis c/Palma, Américo y otros s/medida cautelar s/casacion”,
10 de noviembre de 2015). No es menor que una sentencia de la Corte legitime la
posesion del territorio comunitario. Creo que el gran desafio que nos queda es la
institucionalidad territorial de los pueblos, situacidn que esta en disputa. Efectiva-
mente hay una brecha, grieta o como quieran llamarla, en la que ha ganado un pro-
yecto de pais. Tuvimos algunos intersticios en que volvimos a posicionarnos, pero
los pueblos originarios no son ajenos a ese conflicto. En otras palabras, los modelos
y formas de resolverlos, considero que estan estrechamente ligados con el modelo
de pais.

Quiero terminar con un ejemplo que da cuenta de cdmo el desarrollo de la or-
ganizacion construye la posesion comunitaria del territorio. Junto con otros com-
pafleros estuve a cargo del disefio y ejecucidn del proyecto de Desarrollo de
Comunidades Indigenas (DCI) con financiamiento del Banco Mundial de 5 millones
de ddlares, en la época de la paridad 1 a 1, a desarrollarse en tres territorios co-
munitarios elegidos por el INAIL Los pueblos fueron el kolla, el diaguita y el mapu-
che. Cada pueblo eligié los proyectos que queria desarrollar. En el sur se eligieron
proyectos organizativos. Es notable lo que han logrado las comunidades que habi-
tan el departamento de Aluminé en articulacidn con otros actores politicos para la
gestion del territorio, con reconocimiento de la identidad.

En Tucuman una comunidad queria priorizar un juicio al Estado para que reco-
nozca la propiedad de la tierra comunitaria; la comunidad se dio una estrategia de
mucha discusién con los abogados y en asambleas. Finalmente, decidieron que,
como excepcionalmente se lo permitian -dado que era un proyecto piloto- iban a
hacer proyectos que garantizaran la provisién de agua, desde el conocimiento de
donde estaban las fuentes hasta los pozos con perforaciones en lugares clave. Son
las comunidades de Amaicha del Valle y de Quilmes que tienen hoy organizacién y
control del territorio comunitario.
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Las comunidades, el pueblo kolla, consolidaron un proyecto en el que Cristina
Sanz trabajé muchisimo para eso, con lo cual han demostrado que tienen capacidad
organizativa, de proteccidn del territorio y de posicionarse y articular con los ac-
tores politicos con los que les toca. Yo creo que estos hechos que no se visibilizan
son parte de lo que tendriamos que tomar en cuenta para sacar ensefianzas de po-
liticas publicas y ver como podemos avanzar en esta articulacion de tramas de las
que antes se hablaba para promover organizaciones que permitan un desarrollo
con identidad en los territorios comunitarios.

Cristina Sanz

Doctora en Estudios Sociales Agrarios. Especialista en Economia del Sistema Agroalimentario. Profesora Adjunta, Cate-
dra de Extension Rural (Facultad de Ciencias Naturales de la Universidad Nacional de Salta). Ocupo distintos cargos en
organismos nacionales y provinciales de agricultura y desarrollo rural.

uy buenas tardes a todos y a todas. En primer lugar, un profundo agrade-

cimiento a Susana y otra gente muy querida, mis maestros Pedro, Carlos

y Maria del Carmen. Para mi es un honor que me hayan invitado a parti-
cipar de este panel. La Catedra Horacio Giberti y el IADE son muy caros a mis afec-
tos y a mis aprendizajes. Es muy bonito estar acd compartiendo con estos
compafieros y compafieras, desde mi trabajo y militancia.

Susana, cuando me convoc6, me pidié que hablara de los agricultores familiares,
pero de aquellos mas capitalizados. Alejandro Rofman hizo ya el andlisis de algunas
de las cadenas, vinculado, 16gicamente, a los pequefios productores. Javier hizo re-
ferencia también a esto. Me parece que voy a dar otro tono a la presentacion, reto-
mando algo que se mencion6 mucho, que es la reprimarizacién. No es un proceso
que se inicia en esta etapa, pero que se profundiza. En el orden del capitalismo glo-
balizado, a nuestro pais le toca la funcién de ser proveedor de commodities. Eso
marcé durante un buen tiempo todas las politicas agropecuarias, y en gran parte
este mandato ha ido impregnando las politicas publicas referidas a la mineria y
energia .Si bien podemos analizar, como hizo Matfias, la evolucion histérica de las
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politicas publicas relacionadas con la agricultura familiar, merece también una re-
flexién el hecho de que podamos tener una mirada critica sobre lo que significaron
esas politicas publicas, con avances y con retrocesos, pero hoy, esta etapa del ca-
pitalismo globalizado nos lleva fundamentalmente al desarrollo de una agricultura
y de una acumulacién del capital por desposesion

Entonces, me parece importante hacer énfasis en esto. Seguramente Viviana y
Florencia van a continuar profundizando sobre este tema, pero el sentido que se
le dio a toda la cuestién de la produccién de commodities, la agroexportacion y los
agronegocios como algo que marcaba el norte de todo el sector agropecuario im-
plicé que la construccién de las politicas publicas para la agricultura familiar se
constituyera en un campo en disputa. Es importante plantearlo también desde ese
lugar, porque, asi como esta modalidad de produccion implica disputas territoriales
muy profundas, 1a desposesion de la tierra y el avance de la frontera agropecuaria,
algo que ustedes trabajaron en todas las Jornadas de la Catedra y en las publica-
ciones que vi, impregna todo y esta presente en esa disputa, y hoy tiene una acen-
tuacion muy fuerte.

Todos conocemos la construccién de la categoria de “agricultura familiar” y la
critica a las politicas de los noventa, que nos han llevado a pensar que atn subsiste
una invisibilizacién de lo que es el otro campo. Si una de las batallas mas fuertes
fue, con la resolucién 125, la visibilizacién de un solo campo, obviamente esto per-
miti6 replantear la tarea comunicacional a la sociedad y mostrar que existen cam-
pos diversos y con légicas productivas diversas. Basicamente, todo el modelo
centrado sobre el sector hegemdnico agroexportador plantea que es la moderni-
zacién agropecuaria, la incorporacion de tecnologia y la eficiencia frente a la com-
petitividad lo que va a determinar la dinamica del sector, cuando en realidad hoy
estamos asistiendo a una gran preocupacién acerca de la sustentabilidad de la agri-
cultura familiar. Estamos viviendo un momento critico en el cual se corre el riesgo
de una profundizacién de la desaparicion de los agricultores familiares, porque se
esta nuevamente planteando que los sectores competitivos y dindmicos son los que
tienen lugar en la agenda de las politicas macroeconémicas, como han dicho ya
quienes me precedieron, y nos olvidamos de la sustentabilidad de la agricultura
familiar.
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Cuando nosotros hablamos de la sustentabilidad de la agricultura familiar pen-
samos en un sector que, como decia Matias, es clave en la ocupacién territorial, en
la generacion de mano de obra, en la produccién de alimentos, y por eso hay que
poner el foco en esa posibilidad de la agricultura familiar, que claramente brinda
la posibilidad de mitigar los impactos ambientales que estan sucediendo y la de
aumentar la capacidad para la inclusion social en los territorios, ademas de la se-
guridad y soberania alimentaria, como eje estratégico de la agricultura familiar, y
la conservacién de la biodiversidad. Todos estos puntos son estratégicos y real-
mente, con lo que esta pasando con las politicas actuales, ni siquiera estan en la
agenda de las politicas publicas. Esta cuestion de la acumulacién por desposesion
nos pone, basicamente, en una tensién fortisima entre lo que es la dimensién que
tienen el ambiente y la naturaleza para el sector dindmico de la agroexportacién y
lo que significa para los agricultores familiares y para los indigenas esa relaciéon
con la naturaleza.

Estamos encontrandonos 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 alo largo
y ancho de nuestro pais, y por otro lado la fuerte disputa que se da con otras acti-
vidades en el territorio: la mineria, la inversién inmobiliaria para desarrollos ur-
banisticos y emprendimientos vinculados con la actividad del turismo, sobre todo
lo relacionado con el turismo empresarial, y que seguramente Viviana va a ahondar
respecto a la situaciéon de los pueblos indigenas .

Desde la construccion que se fue haciendo durante buen tiempo respecto de la
modernizacién en el agro, ha habido numerosos debates acerca del tema de la mo-
dernizacion como el eje desde las politicas publicas, cuando se sostiene que todos
los productores son empresarios en potencia, y se desconocen las légicas produc-
tivas particulares. Hay una complejidad tan grande que es interesante analizarla
desde distintas perspectivas, en cuanto es lo que impregna las politicas publicas
actuales, pero también tenemos que darnos la discusién sobre algo que mencioné
Alejandro cuando se promovio el Plan Estratégico Agroalimentario. También en
esa discusion sobre los objetivos de la politica agropecuaria, que buscaba reactivar
el 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 construccién de otra proyeccién politica
estratégica frente a los sectores hegemonicos en el poder, de manera tal que en la
discusion sobre el Plan Estratégico Alimentario algunos actores pensaban al sector
de la agricultura familiar como marginal. Habia tensiones frente a la construccién
de politicas: se decia que era un sector residual que habia que pensarlo desde la
perspectiva de la modernizacién, y nos costé muchisimo a los que estamos aca de-
fender esta necesidad de sostener y pensar la agricultura familiar como un actor
estratégico y respetando sus légicas productivas. Se sinti6 la contradiccion en el
fondo de este modelo, esta sensacion de los campos en disputa permanente, y en
ese sentido es algo muy complejo, y lo digo como parte que me siento del proyecto
nacional y popular, sin dejar de pensar desde una linea critica: hay cosas que no
pudimos hacer o no quisimos profundizar, porque hubieron muchas disputas in-
ternas.

Una cuestion muy interesante de la construccién de las politicas publicas con
las organizaciones campesinas e indigenas de la agricultura familiar que se instald
durante la altima década, fue la ampliacion de derechos, el pensar las politicas pu-
blicas desde los sujetos de derecho, lo cual fue un cambio muy significativo. Pero
al mismo tiempo creo que hay que hacer una critica muy profunda a la construcciéon
de politicas publicas en la etapa anterior, donde hubo algunos intentos de coopta-
cion de ciertas estructuras de la agricultura familiar, algo que es preocupante si
pretendemos construir politica desde otro lugar. Esta es una critica al devenir, a
como se fueron dando esas politicas, e incluso la posibilidad de tener una ley de
agricultura familiar implicé campos de disputa dentro de nuestro propio Ministe-
rio.

De todas maneras, mas alla de esta critica profunda que podemos hacer a dis-
tintas concepciones acerca de las politicas publicas y de los campos de disputa en
el mismo Ministerio en la etapa anterior, en la actualidad, sin duda alguna, estamos
asistiendo a un periodo realmente preocupante, no sélo por las politicas econémi-
cas sino también por la instalacién en la sociedad de una légica de estigmatizacion
de muchos sectores. En este sentido, si bien en la década pasada no se han termi-
nado de resolver problematicas como el acceso a la tierra y al territorio por parte
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de campesinos e indigenas, en gran parte por falta de voluntad de los gobiernos
provinciales, hoy estamos asistiendo a un proceso de estigmatizacién muy pro-
fundo respecto de los campesinos e indigenas que estan luchando porla tierray el
territorio. Esto es gravisimo, porque en una etapa hermosa de ampliacion de dere-
chos y de construccién de sujetos que interpelan por el respeto y la garantia de los
derechos que los asisten, hoy nos encontramos con un posicionamiento muy claro
por parte del sector vinculado con el agronegocio que esta pretendiendo imponer
sus intereses, a modo de ejemplo citamos una nueva ley de ordenamiento territo-
rial, que se intent6 sancionar en Cérdoba. En nuestra provincia, Salta, claramente
estan avanzando sobre eso, con el grueso de la sociedad que lo comparte. Hay un
volver atras en los derechos adquiridos, un cuestionamiento desde la conformacion
de asociaciones de propietarios de la tierra hacia la poblacién indigena en su lucha
por el acceso y control territorial que basicamente pretende invalidar todo lo avan-
zado en materia de derechos hasta ahora. Realmente hay muchisima soledad y lo
mas preocupante es que durante todo este tiempo de politicas publicas que pro-
movian el fortalecimiento de los procesos organizativos, no se ha logrado consoli-
dar una confluencia de agendas comunes y como decia, tenemos que hacernos una
profunda autocritica. Seguimos asistiendo a procesos de una honda fragmentacién
de las organizaciones de la agricultura familiar, campesina e indigena, y eso conlleva
dificultades muy grandes para hacer frente a las amenazas que se vienen.

Lo que se observa en el interior de nuestro pais son serias acechanzas que
ponen en riesgo la continuidad de explotaciones agropecuarias de la agricultura
familiar mas vinculadas con el mercado, con cierto nivel de capitalizacion y que re-
quieren abundante mano de obra. Alejandro hizo mencidén a los productores de
peras y manzanas, pero también estamos observando serias dificultades en los pro-
ductores de la agricultura familiar vinculados con la produccién de tabaco, cana de
azucar y horticultura, que reconocen como causas entre otras a la retraccion del
consumo interno, la desregulacién del comercio interior, el incremento en los cos-
tos de produccioén, bajos precios de venta. Observamos estos procesos con mucha
preocupacion, ya que ademads repercuten en la demanda de mano de obra provista
por los agricultores familiares de subsistencia, sector muy significativo en la regién
NOA cuyas unidades de producciéon y consumo tienen un componente muy fuerte
de 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 de
la mano de obra estd en seria crisis. En toda la regiéon NOA, si bien la persistencia
del campesinado se explica en gran parte desde la funcionalidad del desarrollo del
capitalismo a través de la provisién de mano de obra para la produccion de tabaco
y cafia de azicar originalmente, y posteriormente su incorporacién a otros circuitos
laborales extrarregionales, hoy estamos viendo serias dificultades también en
cuanto a su insercion, porque la crisis de la pera y la manzana, en el sury de la vi-
tivincultura en Mendoza, genera menor absorcién de mano de obra temporaria y
por lo tanto menores posibilidades de obtener ingresos en la estrategia de la pro-
duccion familiar. Eso también nos alerta sobre otras situaciones.

Por otro lado, hay una enorme preocupacion acerca del daflo enorme que se
estd 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 impedia los desmontes,
en mi provincia se desmontaron 500.000 hectareas de manera ilegal durante todo
este 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 -Viviana
seguramente lo va a tratar- se estd afectando la reproduccién material y cultural
de las comunidades indigenas.

Son todas situaciones de alarma, no sélo por la caida de un buen ntimero de
productores familiares en la medida que continte esta politica macroeconémica
sino también respecto las condiciones de vida de gran parte de la poblacidn rural.
Son tiempos complicados, muy dificiles, pero mas atn por la validacién que hacen
ciertos sectores de la sociedad sobre estos procesos. Ni qué hablar de lo que esta
pasando con el pueblo mapuche y todo lo que vemos estos dias en los medios. Pa-
receria que nuevamente se quiere instalar a las comunidades que reclaman su te-
rritorio como terroristas, como enemigos internos, en general mediante su
estigmatizacion.

Tal vez haya sido confusa con tantas idas y vueltas, pero me parecia importante

tomar estos temas y mostrar lo mas atroz de este modelo econémico basado sobre
la mercantilizacion de la naturaleza, detras de las disputas que existen hoy y la le-

Realidad Economica 315 / 1° abr. al 15 may. 2018 / Pigs. 47 a 83 [ issn 0325-1926



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

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 grandes
contradicciones de la etapa anterior. Yo reivindico muchisimo toda esta etapa que
pasd, especialmente muchas de las politicas que se llevaron a cabo en nuestro Mi-
nisterio con la creacion de la Secretaria, pero también tenemos que ser muy auto-
criticos respecto de las asignaciones presupuestarias, lo cual, obviamente, también
tiene que ver con los campos en disputa.

Mientras haya un sector hegemoénico dominante y una gran fragmentacién
desde el lado de la agricultura familiar, nos encontraremos con dificultades y cam-
pos en disputa, Asimismo no quiero dejar de mencionar los grandes problemas que
esta habiendo en el nivel institucional con las politicas publicas y el desmantela-
miento de las instituciones y de las investigaciones en ciencia y tecnologia; también
la pérdida de autonomia de muchas de las instituciones cientificas para definir una
agenda de trabajo, que fue uno de los grandes avances que hubo durante toda esta
etapa que pasd, lo cual implica también la imposibilidad o la dificultad que existe
para generar conocimientos en ciencia y tecnologia que sean acordes con las légicas
productivas de la agricultura familiar. Ese es otro tema muy preocupante: hoy, ha-
blar de una agenda para la consecucién de soberania alimentaria o de seguridad
alimentaria resulta muy dificil ante lo que esta sucediendo en el Estado y en las
instituciones.

Realidad Econémica 315 / 1° abr. al 15 may. 2018 / Pigs. 47 a 83 [ issn 0325-1926

75



76

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

Florencia Gomez

Abogada experta en politicas de tierras rurales. Directora Ejecutiva de GAJAT-CEPPAS. Consultora independiente. Ex
Directora Nacional del Registro Nacional de Tierras Rurales dependiente del Ministerio de Justicia y Derechos Huma-
nos. Fue asesora de la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion Piblica del Ministerio de Planificacion
Federal Inversion Publica y Servicios y Secretaria Técnica del COFEPLAN. Coordind el 4rea de Tierras en el Ministerio
de Agricultura, Ganaderfa y Pesca de la Nacién. Tiene publicaciones en la materia.

uenas tardes. Gracias por la invitacion. Hablar de la distribucién de la tierra

en el pais y enmarcarlo en las valiosas palabras de quienes me han prece-

dido no es muy facil. Yo quisiera acercarles algunos pensamientos y algunas
cuestiones que me ha tocado conocer por la practica o por la gestién. Un afio y
medio afuera de la gestion me sirve para hacer una especie de introspeccion y plan-
tearme cudles han sido nuestros errores y qué hariamos si estuviéramos de nuevo
a 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 indigenas.

En ese sentido, quisiera compartir algo que hicimos en 2015 cuando estaba al
frente del Registro de Tierras: organizamos el primer seminario sobre Politicas de
Tierras. Yo sentia que teniamos que hacer una especie de cierre para ver qué se
habia hecho con la cuestién de la tierra en el pais. Mientras lo organizaba, y después
de hacerlo, tenfa el presentimiento de que se podrian haber realizado muchas méas
cosas, pero hoy, con el diario del lunes, lo confirmo. Ahora, trataré de explicar por
qué pienso eso y cudles entiendo son los desafios de aqui hacia adelante.

Cuando hablamos de la distribucién de la tierra, tenemos que tener en cuenta
algunos datos, pero lo principal es que en la Argentina no hay datos. Tenemos in-
formacién fragmentada en distintos lugares. Recuerdo el estudio que coordiné Ka-
rina Bidaseca, que fue el primer estudio cuantitativo sobre la posesién de la tierra,
fue como una foto de la situacién y llevé mucho esfuerzo, el trabajo se inicié en
2011 y se public6 en 2013. Esta disponible en la web, en la pagina de la UCAR, con
el titulo “Relevamiento y sistematizacion de los problemas de tierra de los agricul-
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tores familiares”. Ese estudio arroja datos que vierten las organizaciones, lo que no
es poco decir cuando tratamos la cuestion de la tierra. Es un estudio construido
sobre la base de la confianza. Vuelvo al tema de la confianza: es un estudio que
arrojo datos de 9.200.000 hectareas en el nivel nacional. Mas del 88 % de los en-
cuestados se consideran poseedores. De ese 88 %, mas del 76% tiene posesion
desde hace mas de veinte afios. Estamos diciendo entonces que es un problema de
politicas publicas, que esta en la base de muchos conflictos (se han contabilizado
857). Cuando se les pregunta sobre la antigiiedad del conflicto, la mayor parte re-
lataba que tenia entre uno y nueve afios, es decir a partir de 2003, lo cual es un
dato de la llamada “pesada herencia”. Este dato coincide con la evolucién del mo-
nocultivo de la soja, de esa especie de explosidn agricola que hubo y del corrimiento
de la frontera agropecuaria.

La primera cuestion es, entonces, la de los conflictos. La segunda, los datos sobre
la disminucién o el agrandamiento de las explotaciones agropecuarias. Se reducen
las pequefias y aumentan de tamafio las de mas de 2.000 hectareas. Los datos con
los que contamos son los de los Censos Nacionales Agropecuarios, el dltimo incom-
pleto, con mas de 20 millones de hectareas sin evaluar.

Cuando me refiero a que no hay datos, en el Censo Nacional Agropecuario se
habla de explotaciones agropecuarias, pero si analizamos las fichas censales no se
releva quiénes son los propietarios de la tierra. Se relevan los tamafios de las ex-
plotaciones agropecuarias pero no los titulares dominiales. Aqui rescato otra pa-
labra, que hace un rato se menciond: transparencia. Me parece que como desafio
tenemos que incorporar la transparencia en la trazabilidad en las explotaciones
agropecuarias, porque todas estas cuestiones que estamos viendo de ampliacién
de derechos colectivos y sociales siempre tienen una contraparte, la opacidad,
cuando los afectados no pueden dar con el responsable de una aplicacién de agro-
quimicos indebida y no puede mandarle una carta documento, estan viendo afec-
tado el ejercicio de sus derechos.

La opacidad en la titularidad dominial de la tierra implica que la sociedad en su

conjunto advierte sobre los conflictos y sus efectos, pero no cuenta con una visiéon
integral de la situacion. Esta especie de esmerilamiento, que no permite conocer
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de quién es la tierra, es una tarea pendiente en esa construccidn de derechos y de
politicas basada sobre la transparencia.

El otro dato que podria traer a colacion es el de la extranjerizacion de la tierra.
Los udltimos datos que tengo son de abril de 2015, donde se ve que aproximada-
mente un 6 % de la tierra en el pais esta extranjerizada. El dato mas relevante para
mi, por haber trabajado mas con las comunidades campesinas e indigenas, es el
que vincula la concentracién con la extranjerizacion. Este dato partia a través de
una especie de intuicién que le transmiti a un colaborador: “Fijate: me parece que
hay extranjerizacién porque hay concentracién, hagamos rangos para evaluar”. Re-
alizamos entonces una escala de las parcelas de menos de 100 hectareas, de 100 a
1.000, de 1.000 2 10.000, de 10.000 a 100.000 y de méas de 100.000. Los resultados
fueron contundentes: el 1 % de los propietarios tienen cerca del 80 % de la tierra
extranjerizada. Se trata de 253 personas fisicas y juridicas que tenian casi el 80 %
del territorio argentino extranjerizado. Es decir que aproximadamente 12.5 millo-
nes de hectareas estan en manos del 1 % de los propietarios.

0-100 15.822 84,87% 202.878 1,28%
100-1.000 1.868 10,02% 602.756 3,80%
1.000-10.000 700 3,75% 2.412.513 15,19%
10.000-100.000 226 1,21% 6.801.793 42,83%
100.000-1.000.000 7 0,14% 5.861.128 36,91%
Total general 18.643 100,00% 15.881.069 100,00%

Entonces, podemos decir que hay extranjerizacion porque antes hubo concen-
tracion, y la concentracion se acentu6, porque si hoy hiciéramos un relevamiento
territorial, una especie de catastro nacional, nos dariamos cuenta del grado de con-
centracidn de la tierra en manos nacionales y especialmente del porcentaje de esa
tierra que esta en manos extranjeras. Por eso podemos decir que la propiedad de
la tierra esta concentrada en la Argentina, sin perjuicio de que, a primera vista, si
uno 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 pensdbamos ya que distintos inmuebles en apariencia pertenecen a
distintas personas juridicas cuando el controlante es el mismo. Pude ademas, ana-
lizar expedientes de los estudios juridicos “popes” de la calle Alem o de la City por-
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tefia, que en muchos casos son sedes sociales de las empresas titulares de estos
grandes campos o sus abogados son miembros del directorio de esas empresas.
Esto me permitié conocer como piensan hacia adentro y cémo actian para escon-
der el capital, porque ese esconder finalmente tiene como objeto la opacidad.

Uno de los desafios 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 los
argentinos si no hay transparencia en el manejo de capital. No podemos seguir ha-
blando de paraisos fiscales sin inmutarnos. De hecho, entre los datos de extranje-
rizacion de la tierra, 1.113.000 hectareas pertenecen a sociedades radicadas en
paraisos fiscales. En una de las ultimas respuestas del Jefe de Gabinete de Ministros
al Congreso de la Nacién, mencionaba que este tema no era relevante. En la tltima
reunion del Consejo de Participacién Indigena, segiin nos comentaron miembros
de las comunidades, desde el Gobierno dijeron: “Paren con lo del reconocimiento.
¢Hasta cudndo van a seguir?”. Este tipo de manifestaciones, que parecen anécdotas,
a veces se traducen en politicas 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 estas
acciones extractivistas en desmedro de los pueblos originarios y de los criollos y
campesinos, de la agricultura familiar en su conjunto, porque finalmente terminan
siendo expulsados por las mineras, por explotaciones agricolas y por los desarro-
lladores inmobiliarios si se trata de areas de expansion urbana. Nos cansamos de
ver a compafieros y familias de Monte Grande cuyos asentamientos estan siendo
desplazados por los barrios cerrados o “countries”, porque el valor de la tierra au-
menta. Un productor, Daniel, que esta en la Mesa de la Agricultura Familiar de la
Provincia de Buenos aires, fue toda la vida productor de conejos y ahora tiene al
lado un country. Los conejos molestan a la gente del country, pero la realidad es
que ese barrio privado se autorizé sin un ordenamiento territorial. Cuando la mano
del Estado se corre, necesariamente avanza el mercado en desmedro de los mas
vulnerables.
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Remarco entonces estos puntos: no hay datos, pero hay una especie de espejo
o de presuncién que nos permite decir que hoy la propiedad de la tierra esta con-
centrada. Tengo ejemplos para darles: en la provincia de Buenos Aires habia cerca
de 200.000 hectareas en manos de una sociedad an6nima constituida en Uruguay
(hasta hace poco considerado un paraiso fiscal), integrada por varias sociedades
unipersonales cada una correspondiente a un miembro de esa familia argentina
de apellido “ilustre”. Cuando observamos dicha situacidn los abogados explican que
no se trata de maniobras de evasion impositiva sino que responde a una planifica-
cion sucesoria. Lo cierto es que esas 200.000 hectareas a pesar de pertenecer a
personas humanas argentinas estaban a nombre de una empresa radicada en un
paraiso fiscal. Un escribano del medio, hoy devenido en funcionario del actual go-
bierno, me decia que no era necesario seguir ahondando o “descascarando” a las
sociedades para saber si se llegaba a paraisos fiscales o no, o la nacionalidad de
esas sociedades u origen del capital. Cabria preguntarse si realmente no era nece-
sario.

(Por qué esta reserva? Porque el capital no quiere ser encontrado. Como decia,
esto fue parte de un aprendizaje para mi. Habia empresas o estudios juridicos que
venian a preguntar cdmo se podia “esquivar” la ley, o lo preguntaban por mail: “; Po-
demos esquivar la ley de esta manera?”, y adjuntaban propuestas de estructuras
societarias inverosimiles siempre mediante contratos innominados. Porque hay
algo que debemos tener en cuenta, el derecho, o al menos la regulacién siempre
esta atras de la realidad, sobre todo del mercado. Se inventan contratos y se los re-
gula, hasta que se inventan otros. Asi el Estado nunca llega a regular al mercado.
Pero las empresas serias lo hacen de otra manera. Chandon pretendia comprar 50
hectareas en Mendoza, pero como la Provincia no habia determinado sus equiva-
lencias les regia el tope de 1.000 hectareas por lo que a esa empresa no le daba el
tope personal, habra tenido entre Salta y Mendoza unas 1.100 hectareas aproxi-
madamente. Esta empresa estuvo durante un afio haciendo el lobby necesario para
que la Provincia sacara la reglamentacion, finalmente Mendoza aprobé sus equi-
valencias, pasaron por el Registro y obtuvieron el certificado.

Después de operada la modificacion de la Ley de Tierras 26.737 mediante el

Decreto simple 820/2016 el Gobierno permiti6 que la tierra pueda extranjerizarse
sin tope alguno debido a que la extranjerizacion a través de la transferencias de ac-
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ciones s6lo debe “comunicarse” al Registro Nacional de Tierras Rurales, sin que
exista siquiera una sancién ante la falta de comunicacidn. Esta transferencia de ac-
ciones, es un modus operandi de las sociedades, manteniendo la razén social y mo-
dificando el control del capital accionario, sin que el Registro de la Propiedad
Inmueble de la Provincia donde se halle el inmueble tome siquiera conocimiento
de la transaccién. El gran perjuicio que causo6 este decreto a los argentinos no radica
solo en la liberacién de la extranjerizacion de la Tierra, sino en la pérdida de datos
que recabamos al momento de poner en funcionamiento el Registro de Tierras.
Para dar un ejemplo, en ese momento se sac6 una fotografia para en base a esos
datos poner en marcha el organismo y aplicar las limitaciones. Pero el mercado in-
mobiliario es como una pelicula, hay que seguir filmando. Este decreto lo que hizo
es tapar el lente de la caAmara.

Volviendo alo que es la distribucién de la tierra y otras cuestiones de la politica
sobre tierras, hoy el INAI estad practicamente vaciado de competencias y de recur-
sos, la Secretaria de Agricultura Familiar practicamente no aprueba viaticos a los
técnicos para hacer su trabajo en el territorio. Hay programas que estan mas o
menos tratando el problema de la tierra, el Programa Arraigo del Ministerio de
Agricultura, pero en la medida en que se pueda trabajar con las provincias, y ahi
vuelvo a un tema que mencioné al principio, que es el de la confianza. Tanto el
Frente Nacional Campesino como el Foro de la Agricultura Familiar nos menciona-
ron que no pueden completar las fichas que les llevan del Ministerio, porque no
saben qué van a hacer con los datos. Estamos en presencia de una especie de doble
desolacion. Los agricultores familiares no solamente se estdn defendiendo de los
hechos del mercado, como los desalojos de empresas, sino que también se tienen
que cuidar del Estado.

Creo que nosotros tenemos un desafio muy grande por delante, tanto desde la
academia como desde la sociedad civil. En estos tiempos desde la sociedad civil
conformamos una Mesa Nacional de Tierras, donde hay algunos compafieros de la
catedra de Soberania Alimentaria y de otras organizaciones, para emular aquellas
experiencias exitosas o de “buenas practicas”, como dicen los organismos interna-
cionales, en territorios histéricamente hostiles en esta tematica como Santiago del
Estero. La Mesa de Tierras ha sido un ejemplo de trabajo en red. Yo rescato esos
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espacios de articulacion de la sociedad civil con la academia y suscribo completa-
mente lo que han dicho los colegas, porque estamos en tiempos en que tenemos
que pensar como mejorar el acompanamiento a los agricultores familiares para
que la desigualdad no avance. Un camino es claramente mediante la producciéon
del conocimiento y la articulacidn entre los diferentes sectores, pero pensando
desde nuevos paradigmas. “Estamos asistiendo a una preocupante demonizacion
de los pueblos originarios”, como lo denuncidbamos en el documento fundacional
de la Mesa de Tierras en abril de 2017, a partir de una nota del diputado José Luis
Patifo en Clarin en diciembre de 2016. Este diputado claramente desconocia todos
los pactos internacionales incorporados a la Carta Magna, y por ende la Constitu-
cion Nacional por mas lamentable que nos resulte.

De lo que se trata es de construir ideas. Me parece que lo que hoy tenemos, y
hablo desde una conciencia de clase trabajadora, es la ley. No tenemos el poder
econdmico sin embargo tenemos las ideas. Hay ideas que la sociedad admite, como
las que se refieren a las cuestiones ambientales. Tengo un ejemplo -y pido discul-
pas, porque trato de ser practica-, lo que ha pasado con las represas Néstor Kir-
chner y Cepernic. El gobierno actual tenia la intencién de frenarlas, basicamente
por ser un icono del kirchnerismo. Las organizaciones ambientales y ambientalis-
tas, desde el Banco de Bosques —una organizacion amiga del gobierno- y otras, ju-
dicializaron el proceso de audiencias publicas para la aprobacién de los estudios
de impacto ambiental y lograron frenarlo. Sin embargo, cuando los chinos supedi-
taron inversiones a la continuidad de las represas el mismo Gobierno motorizé la
audiencia publica que se realizé en el Congreso. Resulta anecdético que en este
caso las represas rompieron la grieta, y no a la inversa.

Retomando, la cuestiéon ambiental es muy cara a los pueblos originarios, porque
se enmarca en el buen vivir. Se puede no contar con el poder econémico o mediatico
pararepeler esos avances sobre los pueblos originarios o las comunidades campe-
sinas, pero esto que mencionaba Cristina que me precedi6 en la palabra sobre la
“mercantilizacién de la naturaleza” de alguna manera marca el desafio. Hablar de
la 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 a
los mismos, en este caso campesinos e indigenas sin acceso a un desarrollo sus-
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tentable, y por ende igualitario. Imaginen si las 278 millones de hectareas se divi-
den entre los 44 millones de habitantes, nos da un poco mas de 6 hectareas por
persona, miren si detras de la cuestion de la tierra no estara la desigualdad. El de-
saffo 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 los
argentinos.
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Resumen

Finalizada la “emergencia administrativa” del INDEC el 31 de diciembre de 2016 y
provistos ahora con los renovados insumos de informacién, asi como con los criterios
metodolégicos recientemente introducidos, estamos en condiciones de evaluar en qué
medida las nuevas evidencias que emanan del Sistema Estadistico Nacional (SEN) al-
teran la imagen y tendencias evolutivas de los principales indicadores de distribucién
del ingreso, bienestar y privacion en nuestro pais. ;Co6mo impactan las nuevas estima-
ciones de la contabilidad nacional sobre la participacidn asalariada en el ingreso gene-
rado? ;Cudl es el nivel y cudles son las tendencias que arrojan las nuevas estimaciones
en materia de bienestar absoluto? ;Qué implicancias tienen los cambios en la EPH y la
nueva metodologia de pobreza (con sus claroscuros ostensibles) sobre los niveles y
evolucidn de la privacion absoluta por ingresos en el pais? Estas y otras cuestiones son
abordadas en este trabajo, que tiene por propdsito asistir a la elaboracién de un diag-
nostico genuino de la situacion social pretérita y actual, sin el cual cualquier iniciativa
orientada a mejorar las condiciones de vida de la poblacién se convierte en un mero
acto declarativo.

Palabras clave: Distribucion funcional - Distribucion personal del ingreso - Bienestar - Po-
breza.

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 met-
hodological criteria, we are now equipped to evaluate to which degree the new evidence
stemming from the National Statistics System (SEN) alter the image and evolution
trends of the main indicators for income distribution, wellness and deprivation in Ar-
gentina. How do current national accounting estimates impact the waged participation
in 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 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 diagnosis of
past and current situation, and without which any initiatives oriented to improve life
conditions of the population become a mere declaratory act.

Keywords: Functional distribution - Personal Income Distribution - Wellness - Poverty
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Introduccion

n diciembre de 2015 una nueva gestidn al frente del INDEC encard el ob-

jetivo de normalizar la elaboracién y difusion de informacion estadistica

oficial, dando por finalizado un periodo de casi diez afios durante el cual
las estadisticas publicas habian sido objeto de multiples cuestionamientos. En un
contexto signado por la “emergencia administrativa” (decreto 55/2016) el trabajo
dinamizado por las nuevas autoridades del organismo fue intenso: no sélo se res-
tablecid, luego de un breve lapso, la produccion y publicacién periddica de estadis-
ticas relevantes, sino que esa informacion ha estado acompafiada sistematicamente
por el despliegue de los documentos metodolégicos que la sustentan.

Finalizada la “emergencia administrativa” el 31 de diciembre de 2016 y provis-
tos ahora con los renovados insumos de informacién, asi como con los criterios
metodoloégicos recientemente introducidos, estamos en condiciones de evaluar en
qué medida las nuevas evidencias que emanan del Sistema Estadistico Nacional
(SEN) alteran la imagen y tendencias evolutivas de los principales indicadores de
distribucién del ingreso, bienestar y privacién en nuestro pais. El abordaje de estas
cuestiones resulta necesario para asistir a la elaboracién de un diagndstico genuino
de la situacidn social pretérita y actual, sin el cual cualquier iniciativa orientada a
mejorar las condiciones de vida de la poblacién se convierte en un mero acto de-
clarativo.

Cabe senalar que a los fines del abordaje propuesto se han tomado una serie de
recaudos de importancia crucial. El primero de ellos es el relativo a la validacién a
priori de la normalizacién llevada a cabo en el INDEC. En otras palabras, las evi-
dencias presentadas desde la asuncién de las nuevas autoridades no seran objeto
de cuestionamiento alguno, mads all4 de las observaciones que puedan hacerse
sobre aspectos puntuales de algunas de las nuevas metodologias. En segundo lugar,
los cambios introducidos en la EPH en 2016 nos llevan a tomar una serie de deci-
siones metodolégicamente 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 evolucion de los precios al consumidor para el
periodo que abarca los afios 2007 y 2015, nos obliga a cubrir el vacio estadistico
de una manera lo mas aproximada posible a los criterios de la nueva gestién del
SEN.

Las fuentes de informacién que seran utilizadas en este trabajo incluyen, ade-
mas de las elaboradas por INDEC (EPH, ENGHO 2004-2005, CCNN 2016, IPC-GBA
2016, ERL 2016, entre otras), datos sobre ejecucion presupuestaria nacional, pro-
vincial y municipal y estadisticas de precios al consumidor de las DPE de San Luis
y CABA.

Tratamiento de los insumos de informacion

En esta seccidn se detallan los criterios generales usados para el tratamiento
de las fuentes de informacién que sirven de base a las estimaciones que seran pre-
sentadas en los restantes apartados. Los criterios especificos para cada una de ellas
seran abordados en las secciones respectivas.

La Encuesta Permanente de Hogares

En el dltimo afio y medio INDEC ha introducido algunos cambios en la EPH, in-
sumo relevante para las estimaciones que seran evaluadas. Entre las modificaciones
introducidas se destacan el reemplazo de las proyecciones poblacionales que in-
forman a los expansores y el restablecimiento del criterio de reponderacién para
gestionar la no respuesta en materia de ingresos, abandonando asi la imputaciéon
por hot-deck implementada desde 2009.!

Si bien el reemplazo de las proyecciones no tiene mayor impacto en el agregado
poblacional urbano de la encuesta, si altera sensiblemente los tamafios de algunos
aglomerados asi como la distribucién de la poblacién entre dominios de estimacién
(ver Anexo, Tabla 1). Como resultado de la modificacidn, por ejemplo, la poblacién
del GBA se acrecienta un 6,3%, incrementando consecuentemente su participacion

! También fue abandonado el procedimiento de calibracion de los expansores, que venia siendo empleado
en la encuesta de modalidad continua desde el afio 2009 (cf. INDEC (2009), Metodologia 15).
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en total urbano en mas de 2,5 pp, que resulta de una reduccion 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 las
encuestas de los ainos 2007 a 2015. Para ello fueron computadas externamente, a
partir de la comparacion de los tamafios poblacionales del cuarto trimestre de 2006
y del segundo de 2016 (primera EPH con nuevas proyecciones), tasas trimestrales
de crecimiento vegetativo para cada aglomerado, asi como los nuevos tamafios de
cada ventana de observacion de la EPH. Los nuevos expansores resultan de aplicar
la relacién entre la nueva proyeccién y la anterior a los expansores originales de
cada aglomerado de las EPH trimestrales.

El abandono del procedimiento de imputacién de ingresos por hot-deck y su
reemplazo por la sobreponderacién 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 imputacién.? En este ultimo caso, se procedera
seleccionando Unicamente los hogares/poblaciéon que en cada onda/ventana de
observacion declaran la totalidad de sus ingresos (listwise).

Seran presentados tres tipos de estimaciones de pobreza y distribucién perso-
nal del ingreso: con expansores originales (expansor 1); con expansores ajustados
a las nuevas proyecciones poblacionales para los afios 2007 a 2015 (expansor 2);
con expansores ajustados a las nuevas proyecciones pero sin imputacién de ingre-
sos (expansor 3). Los procesamientos de EPH que requiera la estimacién de la dis-
tribucién funcional del ingreso seran realizados a partir de las nuevas proyecciones
y con el criterio de no imputacién.

El indice de Precios al Consumidor

El disefio de un nuevo IPC-GBA con base abril-2016, elaborado a partir de la
ENGHO 04-05, en reemplazo de los cuestionados equivalentes de la gestién ante-

2 Lacalibracion de las bases publicadas con posterioridad a 2009 y hasta 2015 (INDEC (2009) Metodologia
15), impide el computo 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 por
el INDEC. La novedad no subsana, sin embargo, el vacio de informacién existente
entre los afios 2007 y 2015, en los que los indices oficiales perdieron credibilidad.
La forma que muchos especialistas encontraron hasta el momento para cubrir ese
vacio de informacidn consisti6 en el empleo de indices 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 o
CABA, hasta tanto estuviera disponible el nuevo IPC-GBA.

El problema del uso de IPC provinciales (incluso los validados por INDEC) es
que, como resulta evidente, refieren a poblaciones con estructura de gasto muy di-
versa (San Luis o CABA) y que fueron disefiados a partir de informacion estadistica
recabada en momentos muy disimiles (ENGHO 96-97 vs ENGHO 04-05). Aqui pro-
ponemos una alternativa, con el propdsito de presentar una serie de precios lo mas
homogénea posible al nuevo IPC-GBA, y que nos sirva de insumo para la estimacién
de la pobreza, en particular para el computo del expansor de la LI (a).

Dada la estructura del gasto de los hogares del GBA que surge de la ENGHO 04-
05, su actualizacion a diciembre de 2006 —a partir de la informacién no cuestionada
del IPC-GBA base 1999-y la estructura de ponderadores del nuevo IPC-GBA en la
base abril de 2016, estamos en condiciones de acceder a la variacién que experi-
mentaron los precios relativos entre los extremos del periodo para el que no tene-
mos informacién confiable (ver Anexo, Tabla 2).3 Si apliciramos a estas estructuras
de gasto —diciembre de 2006 y abril de 2016-, 1a evolucién del nivel general de los
indices provinciales (aumento de 803%, de acuerdo con el empalme simple entre
IPC-SL e IPC-CABA) quedariamos en condiciones de reconstruir, entre extremos
(2006-2016), evoluciones para cada capitulo que se adecuarian a los cambios en
los precios relativos que surgen del nuevo [PC-GBA. El problema residiria en que

3 (abe sefialar que la Metodologia 19 publicada por INDEC en 2016 es una versién preliminar, en la que
los ponderadores del IPC-GBA tienen como base el mes de diciembre de 2015. A pesar de que en todos
los informes de prensa INDEC persiste en publicar los ponderadores a diciembre de 2015, la base defi-
nitiva del indice y sus ponderadores refiere a abril del afio siguiente. Los ponderadores de la base defi-
nitiva (abril de 2016) pueden ser reconstruidos con la informacién del primer comunicado de prensa
del nuevo IPC-GBA, a partir de la variacion mensual y las incidencias porcentuales (Cuadros 1y 3 del in-
forme del 15 de junio de 2016), pero sélo a nivel de capitulos (dado el nivel de agregacion del Cuadro 3).
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seguirfamos dependiendo de la evolucién general de los precios de dominios (San
Luis y CABA) distintos del GBA.

Una alternativa que aqui juzgamos mas adecuada consiste en usar como para-
metro razonable de la evolucién (entre extremos) de los precios del capitulo ali-
mentario las valorizaciones de la nueva CBA para el GBA (INDEC (2016),
Metodologia 22).* De este modo, la informacion que sirve de base para estimar la
variacidn de precios entre 2006 y 2016 refiere a igual dominio de indagacién (GBA)
y es producida por el mismo INDEC (ver Tabla 2 del Anexo). En este caso, la infla-
cién reconstruida (IPC-GBAr) entre extremos se eleva un poco (835,2% entre di-
ciembre de 2006 y abril de 2004).

Para reconstruir la evolucién de los precios al interior de ambos extremos del
periodo para el que la informacion oficial es cuestionada debemos si recurrir a in-
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).° Pero dado que el
simple empalme de los capitulos de estos indices provinciales (IPC-SL/CABA)
arroja entre diciembre de 2006 y abril de 2016 evoluciones distintas (ver Anexo,
Tabla 3) a las que informa el indice reconstruido (IPC-GBAr) es preciso ajustar la
variacion mensual observada en cada momento, de modo de alcanzar, hacia abril
de 2016, los niveles esperados. Con este objetivo se adiciond a la tasa de variacion
mensual observada en cada capitulo de la serie empalmada (IPC-SL/CABA) una so-
bretasa constante (k), que no es mas que la diferencia respectiva entre la tasa men-
sual promedio esperada y la observada (Tabla 3 del Anexo). Como luego de este
ajuste la evolucion de cada capitulo entre extremos es idéntica a la esperada, el
nivel general puede ser reconstruido a partir de la sumatoria ponderada (en la
base)® de los niveles de cada capitulo.

* Estarfamos suponiendo que los precios alimentarios tuvieron el mismo derrotero que el indice impicito
dela CBA.

5 Resultd necesario, previamente, homogeneizar los doce capitulos IPC-CABA a los nueve del IPC-GBA.
Para ello se usaron promedios ponderados de los niveles de los tres pares de capitulos del IPC-CABA a
integrar.

¢ Los ponderadores pueden referir o bien a la base diciembre 2006=100, como en nuestro caso, o bien a
la base del nuevo IPC-GBA de INDEC, abril de 2016=100. En cualquier caso la evolucién general y la de
cada capitulo resultan iguales a las esperadas.
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Los indices mensuales que arroja el IPC-GBAr para el periodo en cuestion
(2007-2016) son presentados en la Tabla 4 del Anexo. La evolucién de los precios
anterior y posterior al periodo reconstruido quedara sefialada por otros indices
elaborados por INDEC (IPC-GBA bases 1999, 1988 y 1974 empalmadas; IPC-GBA
abr-2016), que serdn usados en nuestras estimaciones.’

Cabe destacar que la inflacién que informa el IPC-GBAr para el periodo en cues-
tion es sensiblemente superior a la que surge de los indices alternativos mas di-
fundidos. Por ejemplo, el aumento de 835,2% en el nivel general del IPC-GBAr entre
diciembre de 2006 y abril de 2016 supera las variaciones que registran el IPC-
CIFRA (promedio ponderado de indices provinciales) y el IPC-CESO (promedio sim-
ple de indices provinciales), de 815,9% y 754,5%, respectivamente, en igual
periodo. Asimismo, una vez empalmado con el nuevo IPC-GBA de INDEC, arroja
entre diciembre de 2006 y el tercer trimestre de 2016 un incremento en su capitulo
alimentario de 1029%, que es bastante mas elevado que el aumento de la LI segtin
ODSA-UCA en igual lapso (932%). En resumen, el IPC-GBAr, elaborado fundamen-
talmente a partir de informacién generada o validada por la nueva gestién del
INDEC, no conlleva ningtn tipo de subestimacién del fenémeno inflacionario para
los afios con informacidn cuestionada.

Distribucion del ingreso y bienestar absoluto
Distribucion funcional del ingreso

Las nuevas autoridades del INDEC han realizado una profunda revisién del sis-
tema de contabilidad nacional (INDEC (2016), Metodologia 21), que esta acompa-
flada por una nueva estimacién de la cuenta generacion del ingreso (CGI).
Lamentablemente, la nueva serie de CCNN, que reemplaza a la elaborada durante
la gestion anterior, sélo presenta la CGI para el afio base (2004).2 De modo que se

7 La informacion por capitulos para el mes de septiembre del afio 1974, que no esta disponible en el em-
palme de INDEC (base 1999), fue extraida 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 sdlo desde el afio 2016 y sin brindar
informacion para los afios anteriores.
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impone la necesidad de estimarla para los afios restantes (2005-2016) a partir de
la informacién disponible. Cabe sefialar que la serie de la CGI de la base anterior
de las CCNN (1993) no ha sido objeto de cuestionamiento por las nuevas autorida-
des del organismo estadistico y sigue disponible en el sitio web del INDEC (tabla
1).

Los principales insumos de informacién que permiten completar la nueva serie
de la CGI no surgen de estimaciones, sino de registros administrativos. Dos regis-
tros administrativos en particular brindan buena parte de la informacion relativa
al tamano de la masa salarial a valores corrientes (un 83,4% de la del afo base):
los registros del SIPA y las series de gasto publico. Los procesamientos de los re-
gistros del SIPA son presentados periédicamente por el INDEC (ERL, cf. INDEC
(2016), Metodologia 18) y permiten valorizar la masa salarial del sector privado
registrado. Las series de gasto publico, de las que resulta posible extraer la masa
salarial de los trabajadores estatales, son de diversa indole: algunas de las elabo-
radas por la ONP-MECON brindan informacién sobre el gasto en remuneraciones
de los tres niveles de gobierno y se encuentran disponibles hasta el afio 2013 (CAI-
SPA); para los afios 2014 a 2016 se cuenta con informacién del gasto en remune-
raciones del sector publico nacional (CAI-SPN, ONP); para el sector publico
provincial hay informacion disponible hasta los tres primeros trimestres de 2016
(DNCFP-MECON); para los afios 2014 a 2016 no se cuenta con informacion sobre
el gasto en remuneraciones de nivel municipal, por lo cual fue estimado actuali-
zando la ultima informacion disponible (2013) a partir de las variaciones que re-
gistra el gasto en remuneraciones del nivel provincial. Las series de puestos de
trabajo del sector publico para los afios a completar (2005 a 2016) surgen de di-
versas fuentes: para los afios 2005 a 2015 hay datos para el sector publico nacional
(SPN) de la DNOSSP-MECON y de INDEC e informacién del consolidado provincial,
de la DNCFP-MECON; para los afios 2014 a 2016 el MTEySS (OEDE) ha realizado
una serie que ademas de completar la informacién nacional y provincial para el tl-
timo afio, ofrece estimaciones sobre los puestos municipales; para los afios restan-
tes 2005 a 2013 los puestos municipales fueron estimados a partir de las
variaciones registradas en los puestos provinciales.
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El resto de los componentes de la CGI (salvo el excedente de explotacién, que
se extrae como complemento) fue completado a partir de dos fuentes. Para los afios
2005 a 2013 los puestos asalariados precarios y los no asalariados fueron extraidos
del insumo de mano de obra de la versién anterior de la CGI base 2004. Para los
afios restantes se realizaron estimaciones a partir de las variaciones de puestos
que informan las EPH de los segundos trimestres de cada afio, inica ventana de
observacidn para la que contamos con bases para todos los afios faltantes, contem-
plando la ocupacion principal y las adicionales de los respondentes, considerando
en cada caso que las ocupaciones adicionales son de igual tipo que las principales
(asalariado o cuentapropista). La masa de ingresos fue estimada actualizando la
remuneraciéon mensual individual promedio para cada tipo de puesto que surge
del afio base de la CGI con la evolucién de las remuneraciones respectivas que arro-
jan las EPH (segundos trimestres), contabilizando el ingreso de la ocupacién prin-
cipal y, como indicador del ingreso de las ocupaciones adicionales, ese mismo
ingreso ponderado por la relacién entre horas trabajadas en ocupaciones adicio-
nales y horas trabajadas en la ocupacion principal. Para la estimaciéon de los puestos
la expansién de las base contemplé la correccién de proyecciones poblacionales
(expansor 2), para la estimacion de las remuneraciones se omiti6 cualquier impu-
tacion (expansor 3).

De las estimaciones realizadas a partir de la nueva base (2004) de la CGI,° pre-
sentadas en la Tabla 2) se desprende que entre 2004 y 2015 la participacion de los
trabajadores en el valor generado en la produccién atravesd por un proceso de
fuerte recomposicion.'® Ese proceso fue de tal envergadura que hacia 2015 los tra-
bajadores (asalariados y no asalariados) se apropiaban del 67% del valor generado
(grafico 1), superando incluso el mejor registro de la base anterior (de 66,3% hacia
el aflo 1993). Como contracara de ese proceso, entre esos aflos el excedente de ex-
plotacion (EEB) se retrajo de manera ostensible, pasando del 51,6% del VABpb al

9 Nuestras estimaciones para el afio 2016 difieren levemente de las que arroja la informacién oficial para
igual afio: aqui estarfamos subestimando levemente (en -1,4pp) la masa salarial y sobre estimando el
IMB (en 2,7pp). Cf. INDEC (2017), Cuenta generacion del ingreso e insumo de mano de obra. Estimacion
provisoria del primer trimestre de 2017 (Buenos Aires, Ministerio de Hacienda).

1 La CGI de la base 1993 es conocida y ya ha sido objeto de distintos anlisis.
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Tabla 1
CGlI (base 1993)

1993 \ 199 \ 19% \ 19% \ 197 \ 19% \ 1999 \ 2000 \ 0t \ 0 \ 00 \ 200 \ 205 \ 2006 \ 2007

$Meorr

VABp 08285 | 227143 | 29091 | 24093 | 257445 | 260838 | 250419 | 51166 | 237211 | 27075 | 30606 | 374808 | 444767 | 545332 | 670.7%
RTA 93099 | 93558 | 9LS74| 90376 | 95547 | 100657 | 100934 | 101708 | 99769 | 94493 | 109833 | 13535 | 171365 | 226082 | 288040
ferggtdrgfios 52355 | 51350 | 49310 48116 | 5139 | 54359 | 53808 | 53218 | 53550 | 50662 | 60069 | 77499 | 9979 | 133918 | 172819
Piblicos UMY | 2655 | 20801 | 26458 | 2729 | 28810 | 30328 | 3126 | 30444 | 29957 | 3B005| 37554 | 478% | 633%6 | 818
Privados

oegitrados 16015 | 15682 | 15462 | 15802 | 16853 | 17487 | 17799 | 1724 15776 | 13873 | 16759 | 20300 | 23298 | 28789 | 31963
IMB 45044 Q4T3 | ALTIS | A0S8T | AL5T2 | 42666 | 41535 | 41135 | 33332 | 36642 | 43247 | SL789 | 61999 | 73431 75010
et 0042 | 89112 | 95743 | 10990 | 120326 | 119555 | 106949 | 108324 | 99.010 | 141621 | 167525 | 187666 | 211403 | 245839 | 307707

miles de puestos
Puestosdetrabajo | 13231 | 13036 | 12651 | 12877 | 13627 | 14190 | 14322 | 14346 | 14018 | 13240 | 13907 | 14914 | 15562 | 16453 | 17047

‘;ﬂg‘ﬁg&d“ SUOUL g | 160|188 1800|190 | 19% | 205 | 2058 | 208 | 208 | 200 | 21| 26| 23| 23
ﬁﬁfv‘:gﬁf“ 130 07| 19| 73| 795|833 | 8AM| 8407 88| 7406|7907 | 87| 9312 | 10005| 1052
Regisrados 36| 3| 35| x| 0| am| | 40| 39| e | 3e| 4| 4T s3] 58w

No registrados 3635 | 3591|3602 3M6| 405 | AN9L| 4300 434 | 418 | 3803 | 4080 4488 | 4542 | 46| 4701
No asalariados 3983 | 3819 | 364|365 378L| 3801 | 3813 3882| 38| 3765 | 3910 4018 4043 | 4155|4182

% del VABp

TA wr] wa] wo] ws| o owmi] w3 w7 ws| ar] x| w3 %] w5 ws| 4
zgs“d"s Mg opel o ows| o omo| wo| 7| as| w2 wme| me| w7 m7| me| M| B8
Pibios ne| wr| owr|owp| ws| o] wi| w4l ws| me| w3 wo| w8 wus| e
’:{g”ﬁfg‘}gms 89 67| 86| 65| 67| 7n) 68| 67| st 52| sAl 52| 53| 48
VB ue| ws| w2 ws| 1| 2| 16| 1.4 12| 84| w5 88| my| B3| 1w
g 7| wa| us| wss| w7 ss| w1 sy ag| w9l s3] s os| s1] 459
Precios

Pl w o] w16 6| | m| w1 w| w0| 15| 1] 2
IPC:GBA"* w| o] s w8 8| w9 ws|  w| ws| | s s8] W | w
Descomposicidn SPK

Productividad sl w| m| w| wm| wm| w| w|] w| w| w| m|] w| w| 2w
WrpK 9l s s s & wn| w w] s & | n| ®w| | &
PO/ wl o] ] 1| 1| s ws| W] o] w0 1| 0%| o®| 09| 0w

RTA/VABpb SPK 094 Q9 404 38 3.2 315 41 394 4 313 34 33 368 38 400

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

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de INDEC.
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33%.!! Se observa también que durante el tltimo afio de la serie (2016) el colectivo
de trabajadores experimenté un retroceso de 2,3 pp en su participacion.

Los datos sefialan que la recomposicion observada entre 2004 y 2015 fue el re-
sultado exclusivo del incremento de la participacién asalariada, que hacia 2015 su-
peraba el 52% del VABpb frente al magro 32% del afio 2004. En particular, la
tendencia sefialada se explica por el aumento de la porcién del ingreso generado
apropiada por los asalariados registrados en la seguridad social (privados y publi-
cos): la masa salarial de los registrados representaba en 2015 el 46,8% del valor
generado, mientras que en 2004 s6lo alcanzaba al 27,1%. Lo relevante de esto ul-
timo es que la tendencia sefialada s6lo puede ser seriamente impugnada si pone-
mos en duda la veracidad de la informacién que se desprende del sistema de
contabilidad nacional elaborado por la nueva gestion del INDEC.?

Este proceso de recomposicion de la participacién de los trabajadores en el in-
greso generado se enmarca en un ciclo de crecimiento econémico persistente: in-
tenso hasta 2011, con la sola excepcidon de la fuerte caida del afio 2009 (-5,7% para
el VABpb), y mucho mas moderado y oscilante en los afios restantes (hasta 2015
inclusive). De modo que el sefialado aumento de la participacién de los trabajado-
res en la renta seria evidencia parcial'® de una mejora absoluta en el bienestar agre-
gado de la poblacidn en esta etapa (2004-2015) y, como contracara, de un deterioro
del correspondiente al capital y sus representantes, los empresarios capitalistas.

Un analisis comparativo de los factores determinantes de la evolucién de la par-
ticipacion asalariada (formalizado en la expresién [1]), para los afios 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 alos productos), el EEB presentado como complemento del VABpb no los incluye. Su participacion
representa, en todo caso, el nivel que alcanza con anterioridad a la intervencién estatal via impuestos y
subsidios a la actividad.

12 Sj excluimos de nuestra estimacion a la masa salarial municipal, los registros administrativos completos
por si solos informan para el aflo 2015 una participacion asalariada privada y publica (nacional y pro-
vincial) del 44,6% del VABpb.

13 Parcial porque omite el impacto de la intervencion redistributiva del Estado (distribucion secundaria).
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Tabla 2
CGlI (base 2004=100)

o \ 05 \ 06 \ w0 \ 08 \ 00 \ 00 \ 0 \ nm \ n \ o \ 05 \ 6

$Meorr
8o ] e |6 | 7685 | 963939 | L0dessl| 1303953 | 1830889 | 2202390 | 2811839 | 388257 | 430956 | 678319
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% del VABpb
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Precios

P 10 10 15 15 1 05 ) 0 m i 55 ] 1
IPCGBA 10 10 m 0 1% 0 5 1 0 0 0 w1
Descomposicion SPK

Productiidad % ) % m m 3 3 I m B W e %
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* Incluye otros impuestos a la produccidn netos de subsidios.

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de INDEC (CCNN 2004 y ERL), MECON (ONP y DNCFP),
EPH (T3) e IPC-GBAr (Tabla 3 del Anexo).
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Grafico 1
RTA e IMB en % del VABpb 1993-2016
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Tablas 1y 2.

aportaria evidencias mas precisas sobre las tendencias observadas. Nos concen-
traremos en lo ocurrido al interior del sector privado capitalista (SPK)

RTA L w IPC

= * 4
VABpb Z22EE IPC  IPI [

Las evidencias que arroja la descomposicién de la participacién asalariada del
SPK (tablas 1y 2, grafico 2) sugieren que su deterioro entre los afios 1993y 1997,
de mas de 13pp, obedeci6 a un considerable aumento de la productividad (20%) y
a una fuerte caida del poder de compra de los salarios (-14%), en un contexto de
precios relativos estables. La leve recomposicién posterior que caracterizo al resto
del periodo (1997-2001), de 5pp, estuvo impulsada por un fuerte retroceso de la
productividad (de casi -10%), dado que el producto cay6 en mayor medida que el
empleo, en un contexto de precios relativos y salario real con tenues alteraciones
entre extremos. La devaluacion de enero de 2002, que termind con el esquema
cambiario convertible, desencadenaria un desplome de la participacién asalariada
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Grafico 2
Descomposicién de la participacion asalariada del SPK. 1993-2016
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Tablas 1y 2.

en el SPK del orden de los 10pp, por efecto de una caida de casi un 20% en el salario
real, potenciada por variaciones en la productividad (3%) y los precios relativos (-
4%). Al ano siguiente (2003) no se observan alteraciones relevantes ni en la parti-
cipacion ni en sus determinantes.

Entre los aflos 2004 y 2015 la participacion asalariada en el SPK experimentd
un salto de mas de 21pp, pasando del 31,1% al 52,2% (un incremento del 70,1%).
Esta recomposicion obedeci6 a un extraordinario'* crecimiento del poder de com-
pra de los salarios, de mas del 66%, en un marco de productividad ascendente (8%)
y precios al consumidor con mayor dinamismo que los de la produccién. En otras
palabras, a diferencia de la tenue mejoria de la participacion hacia fines de los no-
venta, que estuvo enmarcada en un proceso recesivo con deterioro de la producti-
vidad, la observada en los afos de la posconvertibilidad se dio en un periodo de

14 Teniendo en cuenta un indice de precios (IPC-GBAr) que para nada subestima el fenémeno inflaciona-
rio.
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expansion (oscilante por momentos) y de aumento de la capacidad productiva de
la fuerza de trabajo asalariada. En el afio 2016 se observa una retraccion de la por-
cion asalariada del valor generado en el SPK, del orden de los 3pp, por efecto ex-
clusivo de una caida del poder adquisitivo de los salarios (de 5,5%).

Distribucion personal del ingreso

La presentacidn de una serie de distribucién del ingreso per cépita familiar
(IPCF) resulta menos controversial en lo que refiere al tratamiento requerido por
las fuentes de informaciéon que demanda su computo.'® En el grafico 3 (Tabla 5 del
Anexo) se presentan las series de Gini de IPCF correspondientes al GBA y al total
urbano, elaboradas a partir de los datos desagregados de las bases disponibles de
la 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 periodo 2007-2015 (expansor 2); el tercer criterio de
expansion, que contempla las nuevas proyecciones y omite cualquier tipo de im-
putacion de ingresos (expansor 3).

Corresponde sefalar en primer lugar que la correccién de las proyecciones po-
blacionales (expansor 2) practicamente no altera los coeficientes arrojados con los
expansores originales: s6lo contribuye a reducir la desigualdad de IPCF del total
urbano en un 0,09% y la del GBA en un 0,15% en promedio. Por su parte, la omision
de laimputacién de ingresos si modifica sensiblemente los niveles del Gini de IPCF:
la omisién del método de reponderacién eleva el Gini de IPCF un 1,6% en el total
urbano y un 1,9% en el GBA, en promedio en los semestres de 2016; la omision de
la imputacién por hot-deck arroja Gini todavia mas elevados, en 3,5% y 4,7%, res-
pectivamente, en promedio entre 2007 y 2015. Los menores niveles de desigualdad
que arroja la imputacién por hot-deck en comparacion con la reponderacion se ex-
plican porque ese método afecta la dispersion de ingresos entre y dentro de los es-
tratos de muestreo, mientras que la sobreexpansion solo altera la distribucion entre
estratos.

15 S6lo precisa de la compatibilizacion de las EPH.
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Grafico 3
Coeficientes de Gini de IPCF: GBA y total urbano EPH. 1974-2016
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de EPH (ondas puntuales y ventanas de observacién semestrales)
con expansores originales (Expansor 1) y alternativos (Expansor 2 y Expansor 3). Ventanas de observacion
trimestrales para las EPH de S2 2007 (T4) y S1 2016 (T2).

La distancia entre los coeficientes de Gini de IPCF calculados con y sin imputa-
cién de ingresos tendid a acentuarse a medida que se intensificé el problema de la
no declaracién/declaracién parcial de los ingresos. Esta tendencia no sélo se veri-
fica en las bases de los afios 2007-2015, que imputaban por hot-deck, sino también
al comparar los Ginis de las primeras bases de la EPH continua (2003-2006) con
las del afio 2016, que imputan por reponderacion.

Ahora bien, cualquiera sea el criterio de expansion, del analisis de la serie com-

pleta se desprende claramente la existencia de dos etapas bien diferenciadas. La
primera de ellas, que se extiende desde el comienzo de cada serie hasta la primera
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mitad del afio 2002, estd signada por un persistente y profundo proceso de dete-
rioro de la equidad, a lo largo del cual la concentracion de los ingresos personales,
medida con el coeficiente de Gini, se increment6 un 60% en el GBAy un 32% en el
total urbano. En una segunda, que se extiende desde ese momento hasta el afio
2013, 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,
cony sin imputacién de ingresos, respectivamente.

En otro trabajo'® hemos aportado evidencias mas precisas que sugieren que la
mejora distributiva de la segunda etapa obedece no s6lo a una mayor equiparacion
en el reparto de los ingresos primarios (pre-tax), como resultado del crecimiento
del empleo y las remuneraciones en los estratos mas postergados de la poblacién,
sino también a la intensificacion por esos anos del rol redistributivo del Estado
(post-transfer). Esa intensificacion es el resultado de diversas iniciativas guberna-
mentales por las cuales las contribuciones directas tendieron a elevar su gravita-
cion (restablecimiento de alicuotas de aportes personales, eliminacién de topes de
remuneracion para las contribuciones patronales, retraso relativo del minimo no
imponible de ganancias), la cobertura del sistema de seguridad social resulté am-
plificada (moratorias previsionales, asignacion universal por hijo y pensiones no
contributivas) 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).!”

Aunque los afios 2014 y 2015 se caracterizan por un comportamiento oscilante
del Gini, es durante el primer semestre de 2015 que se observan los niveles de de-
sigualdad mas bajos de los tltimos afios: en la estimacidn sin imputacién de ingre-
sos, esos niveles equivalen a los mejores registros de los '90 para el GBA y de la
serie completa para el total urbano; en las estimaciones con imputacion, los niveles

16 Cf. Calvi G. y E. Cimillo (2015), “Aportes conceptuales y evidencias empiricas en torno a la intervencion
redistributiva del Estado en la Argentina (1993-2013)", en 12° Congreso de Estudios del Trabajo (Buenos
Aires, FCE-UBA).

17 En el segundo semestre de 2013 la reduccién de la desigualdad asociada con la intervencién del Estado

(via contribuciones sociales, impuestos directos y transferencias contributivas y no contributivas) as-
cendia 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 de
los ’80. Es probable que el particular comportamiento de la desigualdad en estos
afios responda tanto al impacto de la devaluaciéon de 2014 sobre el mercado laboral
y la dispersion de los ingresos primarios, como a la paulatina erosién del impacto
redistributivo asociado con el impuesto a las ganancias, que por efecto del decreto
1242 de 2013 fue perdiendo gravitacién.

En el ultimo afio de la serie la distribucion de los ingresos personales se dete-
riora abruptamente, cualquiera sea la estimacidn elegida; y es altamente probable
que ese deterioro haya sido ain mayor al que puede registrarse a partir de la in-
formacion disponible, dado que no han sido difundidas las bases de la EPH corres-
pondientes a los dltimos dos trimestres del afio 2015.

Evolucion del bienestar

La reduccion del coeficiente de Gini de los tltimos anos sefiala, indudablemente,
una mejoria del bienestar relativo de la poblacién. Pero para aproximarnos al es-
tado y principales tendencias del bienestar absoluto resulta necesario complemen-
tar el andlisis con alguna estimacién que dé cuenta de la evolucién del ingreso
disponible per capita en términos reales. Nuestro punto de partida para ello es el
ingreso 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)® e impuestos
directos (TD)'? y adicionarle las prestaciones que perciben, sean de base contribu-
tiva (TC) o no contributiva (TNC).?° Luego de relacionar la masa resultante con las
proyecciones poblacionales y ajustarla con la evolucién 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 (AFIP
para las nacionales y DAGPPS y DNCFP para obras sociales provinciales) y a las ART (AFIP).

19 La fuente de informacion corresponde a la serie “Recaudacion tributaria” de la DNIAF (MECON) e incluye
Ganancias, Bienes Personales, impuestos recurrentes sobre la propiedad inmueble, otros impuestos re-
currentes sobre la propiedad y el componente impositivo del Régimen Simplificado (monotributo) creado
en 1998.

20 Entre las transferencias contributivas corresponde incluir las transferencias estatales a Obras Sociales y
al INSS]yP y el gasto en prevision social publico, asignaciones familiares de trabajadores activos y seguro

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

103



104

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

una medida del ingreso disponible per capita real, que puede ser incorporada a
una funcién de bienestar, como la formalizada en la expresién [2].

W = ¥Dpc X (1—CG) [2]

Las tendencias que arrojan las estimaciones de la tabla 3 son elocuentes. La
caida del bienestar absoluto es la norma alo largo de los afios de la convertibilidad
monetaria (1993-2001). Hasta el aflo 1996 el retroceso, del 19%, estuvo determi-
nado por un deterioro del ingreso per capita real de los hogares (-13%) y un au-
mento de la inequidad distributiva (7%). Desde ese afio el bienestar se recompone
levemente hasta 1999 (por mejora en los ingresos) para terminar cayendo en 2001
aun 77% del nivel de la base, en el marco de una mayor inequidad y una caida del
ingreso per capita real. El final de la convertibilidad monetaria, cuya acta de defun-
cién fue la fuerte devaluacién de enero de 2002, profundiz6 en un 25% el malogro
que bienestar absoluto habia evidenciado hasta el afio anterior, por efecto de una
contundente caida del poder de compra del ingreso per cépita (-22%) y un acen-
tuamiento del deterioro distributivo (3%). El afio 2003 no altera en nada ese esce-
nario.

Desde el afio 2004, en cambio, se registra una inflexién en todas las tendencias
precedentes. El bienestar se recompone de manera persistente (a excepcion de un
leve estancamiento en 2010) hasta alcanzar en el afio 2013 un nivel 92% mas 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 afio 2014 evidencia un deterioro circunstancial del indice de bienestar
(-7,7%) debido exclusivamente al impacto de la devaluacién de ese afio sobre el

de desempleo. Entre las transferencias no contributivas quedan incluidos el gasto en promocién y asis-
tencia social publica, programas de empleo, pensiones no contributivas y, desde 2009, asignaciones uni-
versales. Cabe sefialar que la serie de Gasto Publico Consolidado de la DAGPPS fue actualizada hasta el
afio 2015 por la SPM (MECON). Para la desagregacion aqui utilizada y para la consolidacion del gasto so-
cial en transferencias correspondiente al afio 2016, se usaron otras fuentes de informacién ptblica (SIDIF,
AFIP y DNCFP). La falta de informacion desagregada sobre gasto de nivel municipal para el afio 2016
obligé a excluirlo de las estimaciones en la totalidad del periodo. Las jubilaciones privadas surgen del
Boletin Estadistico de la Seguridad Social (SSS, MTEySS).
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Tabla 3

Ingreso generado (YG) y disponible (YD) de los hogares, ingreso disponible per capita (YDpc),
coeficiente de Gini (promedio anual) y bienestar per capita (W). 1993-2016

Y6 Transferencias al Estado (1) Transferencias alos hogares (2) 0 o Yope YDpe Gini W
RTAHMB | S il &t | T e T | Y6l Ftn (Seorr) " (Sctte) | (porom) | Nivel | b=100
1993 138143 1503 i B.24 27308 1848 9156 | 142074 | 3313894 4265 100 4265 0457 2316 100
1994 BBO3L | N3 45| 23| 361|210 | BAOL| 14100 | 33e6BeES | 4280 W] 9| 0| 219 %
1995 133349 819 4708 7307 32.05% 21 34068 | 139510 | 34.027.214 4100 108 3807 0478 1987 %
199 130963 0.5 5.768 17993 31805 mi 34031 | 137001 | 34389581 3984 108 3693 049 1884 8
1997 137119 B5% 5948 9548 /A 2964 B2 | 174 | 34755807 4106 108 3787 049 1931 8
1998 14333 464 6.694 31158 40 341 1852 | 148017 | 35125933 4 109 3851 0500 1925 8
1999 143470 10719 6.661 30741 33080 3367 30447 | 149176 | 35.500.001 40 108 388 049 1948 8
2000 14842 B 198 31593 3941 394 3235 | 147524 | 35878053 411 107 3838 0508 1889 8
2001 138102 n4n 119 R 31.849 3410 3259 | 143689 | 36.260.130 3963 106 3738 0525 174 mn
2002 131135 0332 6.615 16947 3403 5505 37928 | 142116 | 36.737.366 3868 13 289 0542 1328 51
2003 153081 1316 9944 34260 35,984 8511 4449 | 163316 | 37.220882 4388 151 289 0531 1359 5
2004 187142 30807 1208 086 41158 941 50630 | 194936 | 37710763 5169 158 m 0515 1586 08
2005 133364 39529 14883 54411 4908 10519 59562 | 238514 | 38.207.091 6243 m 3603 0,505 178 mn
2006 299493 53.7% 17410 71166 62.642 11853 4494 | 302821 | 38709951 183 192 4m 0491 AU 90
2007 363.050 14283 1.8 95571 90483 14748 | 10531 | 372709 | 39219430 9503 4 44 0480 2209 9%
2004 199440 30807 12028 1836 41158 94n 50630 | 207.234 | 37.710.763 549 100 549 0515 2665 100
2005 WAL | WS | MR L] 00| 10519 | SO | 249979 | 3271 | 638 uo| S| 0305|295 1t
2006 316.941 53.7% 17410 71166 62,642 11853 4494 | 320269 | 38709951 804 m 6.804 0491 3465 130
2007 416,044 14283 21288 9511 90483 14748 | 105031 | 425703 | 39219430 10854 i) 7665 0480 3988 150
2008 565906 | 103824 8804 | 132627 | 10709 18798 | 140527 | 573805 | 39735614 1444 176 8.1% 0470 4365 163
2009 669.483 | 128257 058 | 16082 | 157378 5638 | 183016 | 691657 | 40258592 17.180 205 83% 0,466 4481 168
2010 L0 | 168339 3083 | 208191 | 199.240 31319 | 236460 | 859290 | 40788453 21067 58 8162 0459 4413 166
2011 117800 | 28105 STTL | 284876 | 268489 51142 | 319830 | 116255 | 41261490 8175 n 8768 0452 4803 180
2012 1462468 | 299.024 81912 | 380936 | 356766 6544 | 42212 | 1503744 | 4173371 36,032 400 8997 0441 503 18
2013 1890760 | 393033 | 117678 | 510711 | 466399 81152 | 553551 | 1934601 | 42202935 45840 502 9.18 0438 517 19
2014 2468523 | 518616 | 173674 | 692290 | 629954 | 117710 | 747664 | 2523897 | 42.669.500 59150 700 8446 0440 473 1
2015 3286751 | 710766 | 250826 | 961591 | 881669 | 165523 | 1047192 | 337351 | 43131966 78187 89 8.7% 0431 5005 188
2016 A304604 | 993915 | 250770 | 1206685 | 1176080 | 205640 | 1381720 | 4559640 | 43590368 | 104602 147 8391 0439 4704 m

(MTEYSS).

* Incluyen jubilaciones por AFJP, estimadas a partir de la informacién de distintos nimeros del BESS

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Tablas 1, 2 y Tabla 5 del Anexo (CG con expansor 3) e informa-
cion de DNIAF, SPM, ONP y DNCFP (MECON) y AFIP.
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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 indice de bienestar a un nivel todavia inferior al ob-
servado en 2013, pero que resulta un 88% mas elevado que el del afio 2004. El ul-
timo afio de la serie revierte ambos canales de mejoria —practicamente en la misma
proporcién en que se habian recuperado en 2015-, y el bienestar que vuelve a re-
troceder un 6 por ciento.

El tamafio de la pobreza

La elaboracién de una serie homogénea de pobreza e indigencia por ingresos
que satisfaga los lineamientos de las mediciones oficialmente usadas en nuestro
pais involucra una alta dosis de complejidad, que no suele ser respetada por las es-
timaciones alternativas mas difundidas en los tdltimos afios.?! Dicha complejidad
no se circunscribe a los problemas relativos a la homogeneizacién de las bases de
microdatos o a la serie de precios empleada, abordados en el primer apartado de
este trabajo. Involucra también al conjunto de recaudos a tener presente para la
actualizacién de los umbrales a partir de los cuales los hogares y sus integrantes
son considerados estadisticamente pobres o indigentes.

21 En otro trabajo hemos dado cuenta de los limites que, en este sentido, presentaban las estimaciones pri-
vadas mas difundidas (ODSA, CIFRA y CESO) a raiz 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 Sociologia de la UBA
(Buenos Aires), disponible en sitio web de las Jornadas
(http://jornadasdesociologia2015.sociales.uba.ar/wp-content/uploads/ponencias/1781_510.pdf). Estas
estimaciones alternativas no respetaban los criterios mas elementales delineados en la metodologia tra-
dicional (valorizacion de la CBA, coeficiente de Engel variable, patrén 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 poblacién en términos de ingresos. La
confirmacion de esto ultimo surge de un informe reciente del 0ODSA (“Pobreza y desigualdad por ingresos
en la Argentina urbana. 2010-2017"): de acuerdo con la nueva encuesta del ODSA (EDSA Nueva Etapa),
que “ofrece una actualizaciéon del marco muestral de acuerdo con el Censo 2010 e introduce mejoras en
el instrumento de captacion de informacion” los ingresos resultan considerablemente mas 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 pagina 11 (version 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 definian los umbrales de privacién absoluta
de la MT fueron establecidos entre los afios 1988 y 1993, como resultado de una
serie de desarrollos producidos por la Investigacién 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 construy6 originariamente a partir de la definicién
de una canasta alimentaria basica (CBA) en cuya conformacion se tuvieron en
cuenta dos tipos de factores: a) los requerimientos nutricionales (caléricos y pro-
teicos) de distintos grupos de poblacién segiin edad, sexo, actividad y situacién bio-
légica, definidos a partir de estandares internacionales entonces vigentes??, y b)
una estructura de bienes alimentarios de costo minimo que permitia satisfacer esos
requerimientos, pero que reflejaba las pautas de consumo observadas con la EGHO
85-86 en los estratos socioecondémicos mas bajos del conurbano bonaerense, entre
los meses julio-octubre 198523, La CBA de referencia detallaba un conjunto de bie-
nes que cubrian las necesidades nutricionales mensuales de un varén adulto de
entre 30 y 59 afios de edad con actividad moderada. La valorizacién monetaria de
ese 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 linea
de indigencia (LI) del varén adulto.

Dado que los requerimientos nutricionales difieren segtin grupos de edad y
sexo, resultaba necesario ajustar la LI del varén adulto para que el umbral se co-
rrespondiera con las necesidades alimentarias de los hogares. IPA-INDEC definid
la LI a partir de la composicién promedio de unidades consumidoras equivalentes

22 Se utiliz6 como documento base el informe de la Reunion Consultiva FAO/OMS/OWO0-1985. Cf Andueza
de Morales, E. (1988), “Canasta basica de alimentos - Gran Buenos Aires”, en IPA, Documentos de trabajo
N° 3 (Buenos Aires, INDEC).

23 Para elaborar la CBA, Andueza de Morales se baso sobre los consumos alimentarios de la poblacion de
los radios censales con mas del 30% de las jefaturas de hogar con primaria incompleta. Cf. Andueza de
Morales, op. cit.
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(segtin edades y sexos) del conjunto de los hogares.?* Pero el ajuste que seria final-
mente adoptado por la MT fue introducido por CEPA-MECON en 1993,% y empleaba
la misma tabla de unidades de consumo equivalentes que habia sido definida por
[PA-INDEC en 1988 pero con una mayor sofisticacion: el umbral de indigencia re-
sultaria del producto entre la cantidad de unidades consumidoras equivalentes en
cada hogar y la LI del varén adulto de referencia.

El componente no alimentario de la linea de pobreza (LP) se determinaba de
manera indirecta y agregada. Esta forma indirecta de definir la LP es cominmente
llamada, 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 de
una poblacion de referencia (a de Q).2° La definicién del grupo poblacional de re-
ferencia cuyo comportamiento determina el a en la base constituye una decisiéon
crucial. Si se selecciona a un grupo muy empobrecido, que dificilmente llegue a cu-
brir con sus ingresos las necesidades nutricionales (LI), se corre el riesgo de su-
bestimar la LP, identificAndola practicamente con la LI. Si, por lo contrario, se
selecciona un grupo con ingresos muy elevados se caeria en una sobreestimacion
de la LP, pues a mayores ingresos mayor gasto no alimentario.

En nuestro pais el valor original (de base) del a fue definido a partir del com-
portamiento del gasto de los hogares de los deciles 2 a 4 de la EGHO 85-86, grupo
poblacional que entre julio-octubre de 1986 superaba con sus ingresos el umbral
de indigencia (LI).?” 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, A. (1988), “Caracteristicas de una linea de pobreza para Argentina”, en IPA, Docu-
mentos de trabajo N° 8 (Buenos Aires, INDEC).

25 CEPA (1993), “Evolucién reciente de la pobreza en el Gran Buenos Aires. 1988-1992”, en Documento de
trabajo N° 2 (Buenos Aires, MECON).

% Dado que ya en el siglo XIX Ernesto Engel habia advertido la importancia de analizar la relacion entre el
gasto alimentario y el gasto total de una familia o un pueblo -cuanto mas pobre, mayor proporcién re-
presenta el componente alimentario del gasto-, el coeficiente a partir del cual se expande la LI -cociente
entre 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 2,07
puntos (100/48,2) el gasto basico en alimentacion. La LP del hogar en la base que-
daba asi definida como su LI x 2,07.

Sobre este tipo de métodos de medicién de la pobreza absoluta por ingresos
recae otra decision relevante. El expansor, la inversa de Engel o o, puede ser un
coeficiente constante o variable. En los primeros abordajes vernaculos (IPA-INDEC)
a era constante y, una vez definido, la evolucion del valor de la LP quedaba exclu-
sivamente determinada por la variacion de los precios de los productos alimenta-
rios incluidos en la CBA. Pero CEPA-MECON cuestioné en 1993 el coeficiente fijo
propuesto por IPA-INDEC, y en adelante el o seria computado periédicamente a
partir de la actualizacion de cada uno de los capitulos del gasto total de la poblacion
de referencia, sirviendo para ello como insumo los precios mensuales obtenidos
por 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 dltima adiciéon al MT.
Disefi6 un procedimiento que permitiria ajustar los umbrales de privacién del GBA
(LI'y LP) para dar cuenta del diferencial poder de compra de las distintas regiones
del pais. La metodologia de transicion fue elaborada a partir de los resultados del
estudio de “Paridades de Poder de Compra del Consumidor” (INDEC, 2002) y con-
siste en la aplicacién, tanto a la LI como al «, de coeficientes fijos para cada una de
las restantes 5 regiones estadisticas del pais.

La Metodologia 22 (M22)

La nueva gestioén del INDEC introdujo en 2016 una serie de modificaciones al
estandar de medicion estadistica de la pobreza que se encuentran sistematizadas
en un solo documento.?® De acuerdo con los nuevos criterios, fueron adoptadas las
CBA regionales presentadas en la propuesta de actualizacién de 2004,%° que habian
sido elaboradas a partir de los consumos observados en los quintiles 23 a 42 de la

28 CF. INDEC (2016), Metodologia 22 (Buenos Aires).

29 Cf. INDEC (2004), Actualizacion de la metodologia oficial de calculo de las lineas de pobreza.
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ENGHO 96-97 e introducian la consideracion de la densidad nutricional. Esas com-
posiciones, “validadas” a partir de los resultados de la ENGHO 04-05, serian valo-
rizadas a partir del nuevo IPC-GBA, con ajuste por paridad de poder de compra
alimentario para las restantes regiones.

La nueva metodologia establece también una nueva asignacién de equivalencias
entre unidades consumidoras, que es mas precisa que la tradicional (duplica la can-
tidad de equivalencias).

Por ultimo, el expansor de la LI (a) pasa a ser definido regionalmente, a partir
del comportamiento del gasto de una nueva poblacién de referencia, percentiles
29 a 48 de la distribucidn del ingreso por adulto equivalente (neto de alquileres y
a paridad de poder de compra regional) de la ENGHO 04-05 para el total urbano.
Esos coeficientes regionales se actualizarian de acuerdo con la evolucién de los
precios informada por el nuevo IPC-GBA.

Resolucion de las persistentes imprecisiones metodoldgicas

La sistematizacion de los nuevos criterios en un solo documento no resuelve
sin embargo la falta de precision que la nueva metodologia comparte con la tradi-
cional en aspectos relevantes que hacen a la replicabilidad de la medicién, esa po-
sibilidad de control intersubjetivo que demandan los estandares epistemolégicos
mas elementales. El mas evidente es la omision del detalle de la estructura de gas-
tos de la poblacidn 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 a en la base habia
sido explicitada en el documento N° 8 de [PA-INDEC (£ E&O), citado en los desa-
rrollos de CEPA-MECON, y se correspondia con el comportamiento del gasto de los
deciles 2 a 4 de la EGHO para los meses de julio-octubre del afio 85, en multiples
publicaciones mas recientes de INDEC, incluida la correspondiente a la nueva me-
todologia, se alude al segundo quintil de ingresos de toda la encuesta como pobla-
cion de referencia (ver tabla 4). En las estimaciones aqui presentadas la disyuntiva
que introducen las intervenciones mas recientes de INDEC fue resuelta a favor de
los documentos originarios de IPA y CEPA (2 E&O) por multiples razones. La pri-
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Tabla 4
Estructuras de gasto de las poblaciones de referencia (Q)

Metodologia tradicional (MT) y Metodologia 22 (M22)

QMT Q M22

Q E&O QESE(;:O 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
Atencién médica y salud 4,3 6,9 5,7 7,0 6,6 4,7 6,8 3,7
Transporte y CC 8,3 81| 148 | 12,8 | 12,8 | 10,5 | 14,2 | 15,0
Esparcimiento 6,0 5,0 7,3 6,3 58 6,5 6,3 7,6
Educacion 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
o 2,07 2,08 | 2,64 | 259 | 2,44 | 2,45 | 2,82 | 2,95

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

mera y mas elemental es la que hace al nivel del a en la base que es mas aludido en
los documentos oficiales disponibles (2,07 de la Q E&O, contra 2,08 del Q2 de la
EGHO). La segunda es de indole metodolégica: el periodo de referencia se corres-
ponde con el usado en la definicién de los bienes que componen la CBA. La tercera
es de indole practica: una ventana de observacién tan amplia como la de una en-
cuesta de gastos en el contexto de un régimen de alta inflacién como el de los afios
’80 introduce mas inconvenientes que precisiones.

Esa disyuntiva que se presenta en el caso de la MT se convierte directamente
en ausencia de informacién 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 poblacion
de referencia, asi como los a regionales en la base, no se presentan las estructuras
de gasto de las que surgen esos coeficientes. Siguiendo los criterios es posible llegar
a estructuras de consumo (ver tabla 4) que informan inversas del Engel idénticas
a las publicadas por INDEC en tres regiones estadisticas (GBA, PAM y PAT). Pero
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en las restantes tres regiones (NOA, NEA y CUY) con esas estructuras solo llegamos
a coeficientes aproximados?°.

Identificadas las estructuras de gasto de referencia para ambas metodologias
queda aun por resolver a qué base anclarlas. En lo que refiere ala MT, si bien la po-
blacion de referencia (2 E&O) estaba definida para los meses de julio-octubre de
1985, en distintos documentos oficiales se sitlan como base, segtn el caso, los
meses de diciembre de 1985 y marzo de 1988. Mas atn, la comparacién de la ac-
tualizacion del a a partir de los capitulos de los sucesivos indices de precios de
INDEC (grafico 4), sugiere que la base habria experimentado un cambio hacia sep-
tiembre de 1989. Ese cambio, que podria también estar relacionado con la intro-
duccién del IPC-GBA base 198831, disponible en sus nueve capitulos desde junio
de 1989, nos obliga, con el propdsito de preservar la comparabilidad de la serie, a
seleccionar una de las bases en disputa. En este caso hemos optado por fijarla en
marzo de 1988, que aunque es la base que mas se aleja del periodo de referencia
original es también la que arroja coeficientes mas ajustados a la serie oficial del
propio INDEC.

En el caso de la base a la que se anclan los expansores de la nueva metodologia
(a M22), el periodo de referencia correspondiente a la ENGHO 04-05 (octubre de
2004 a diciembre de 2005) no ajusta de manera adecuada para el GBA, Unica region
para la que contamos con informacion oficial del afio 2006: informa expansores
mads bajos que los difundidos (1,1% mads bajos en 2006; 1,4% mas bajos para los
meses de 2016). Los coeficientes para el GBA més similares a los publicados por
INDEC son los que resultan de anclar la estructura de gasto de referencia en octubre
de 2005 (son s6lo 0,1% mas bajos en 2006, y 0,5% inferiores en 2016).

30 Cabe sefialar que para llegar a esas estructuras los percentiles de ingreso por adulto equivalente neto de
alquileres deben ser computados a paridad de poder adquisitivo alimentario, y no general, como se su-
giere en el documento de INDEC.

31 E1 IPC-GBA base 1974 contaba con 8 capitulos.

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



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

Grafico 4
Evolucién del a para el GBA (MTy M22). 1974-2016
Bases alternativas para MT, base oct/2005 para M22
3,5
o V22 GBA INDEC
3,3 T - - - M22 GBA Base 10/2005
N s ot MIT INDEC
31 = | ——aMT (E&O) Base 3/1988
. A e e o MT (E&O) Base 7-10/1985
2,9 z ot I § | ——aMT (E&O) Base 12/1985
b L 1
57 > " ! = rmuty
\_ﬂ\ i ¥ J'\_J A
2,5 N 3 L e
lul,' '. L
4
2 L
2,1 S
1,9 !w L‘, o~ ,—ﬁg
1,7
FNOROHNMNMTNEONR NS AN IO AN MO NMT WM
0000000000000 OO ™ ededed vl el e
OO OO OoOO0O0OO000000 000000 O0CCCO
HdTrd A A AT A AT A A AT A A A A A A A A A A A A A NANANANANN NN ANANNNANNNNNN
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la evolucion del a para GBA (MT y M22) informado por INDEC,
estructuras de gasto de la Tabla 4 (Q ERO-MT y Q GBA-M22) y capitulos del IPC-GBA (bases 1974, 1988 y
1999) e IPC-GBAr.

Tendencias evolutivas

Las estimaciones que se presentan a continuacion fueron realizadas a partir de
la actualizacién de las estructuras de gasto de la tabla 4 con los capitulos empal-
mados de las distintas series del IPC-GBA de INDEC y del IPC-GBAr (Tabla 4 del
Anexo): la estructura de gastos de referencia de la MT (2 E&O) tiene por base el
mes de marzo de 1988; las estructuras regionales para la M22 fueron ancladas al
mes de octubre de 2005.

Las valorizaciones de la CBA-MT son las oficiales para los afios 1980, 1985 y
1988 a 2006; las LI-M22 regionales son oficiales desde abril de 2016; para 2006
s6lo se cuenta con valores oficiales de las LI-M22 para el GBA. Para los periodos
sin informacioén oficial se utilizaron criterios analogos para ambas metodologias:
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e Las LI-MT fueron estimadas o bien a partir de la evolucion del indice implicito
en la LI-M22 GBA oficial (abril a diciembre de 2016), o bien a partir de la evo-
lucion de los precios alimentarios (IPC-GBA o IPC-GBAr, segun el periodo).

e Las LI-M22 regionales fueron calculadas a partir de las variaciones del indice
implicito en la LI-MT cuando se encuentra disponible su valorizacién oficial, o
mediante ajustes asociados con la evolucién del capitulo alimentario de los in-
dices de precios (IPC-GBA o IPC-GBAr, segun el periodo).

Las valorizaciones y expansores utilizados fueron calculados contemplando que
los ingresos declarados en la EPH corresponden al mes anterior a la realizacion de
la 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 aclaracién resulta relevante dado que
para las nuevas estimaciones de pobreza e indigencia el INDEC parece no respetar
el criterio sefialado.

Las LI y a aqui usados son presentados en la Tabla 6 del Anexo. Los umbrales
de la MT paralas 5 regiones estadisticas del interior fueron ajustados con la meto-
dologia de transicién de INDEC.

Por ultimo, dado que INDEC no ha difundido las bases correspondientes al se-
gundo semestre de 2015 fue realizada una simulacién a partir de la base del primer
trimestre de 2016 que pretende recrear la situacion de ese semestre. Para ello fue-
ron ajustados retrospectivamente los ingresos per-capita de cada decil a partir de
las tasas de variacién observadas entre los segundos trimestres de ambos afios,
que fueron previamente trimestralizadas (cf. Tabla 7 del Anexo).

Una vision general del conjunto de las series presentadas en los graficos 5 y 6
ponen de manifiesto que la pobreza arroja incidencias mas elevadas en la M22 en
comparacién con la MT. La mayor exigencia que en materia de ingresos conllevan
los 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 un
15% para el GBA (cf. Tabla 8 del Anexo). En el caso de la pobreza, a la mayor exi-
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Grafico 5
Incidencias de pobreza en poblacion. GBA, 1974-2016
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de incidencias de la Tabla 8 del Anexo.

gencia de las LI se adicionan los a mas elevados, por lo que las incidencias bajo la
M22 se elevan en promedio un 47% y un 48%, en el total urbano y GBA, respecti-
vamente.

Pero a pesar de los niveles disimiles informados por ambas metodologias, las
tendencias evolutivas de los indicadores practicamente no difieren. Las incidencias
de indigencia y pobreza mas bajas se remontan a los primeros afios de la serie para
el GBA (1974 y 1980). Por esos afios la indigencia, bajo cualquier metodologia, afec-
taba a una proporciéon menor de la poblacién (en torno al 2%), la pobreza MT no
alcanzaba al 10% en el GBA y, bajo la nueva metodologia, recaia sobre el 18%.
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Grafico 6
Incidencias de pobreza en poblacién. Total urbano, 1985-2016
MT y M22, distintas alternativas de expansion
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de incidencias de la Tabla 8 del Anexo.

La década del '80 inaugura una etapa con fuertes oscilaciones en materia de pri-
vacidn absoluta por ingresos, asociadas mayormente al contexto de alta inflacién
vigente por esos afios. En 1982 la indigencia se eleva considerablemente, afectando
al 6,1% y al 7,9% de la poblacién segun cudl sea el método aplicado, y la pobreza
alcanza niveles del 27,5% en la MT y del 43,5% de acuerdo a la M22. Desde ese
momento la situacién social experimenta una significativa mejoria que se revierte
a partir del aflo 1987, para terminar, en el marco del proceso hiperinflacionario de
1989, con niveles de privacién aun superiores a los observados en 1982. La indi-
gencia en septiembre de 1989 afectaba a una proporcién de entre el 16,5% (MT) y
el 18,7% (M22) de la poblacién en el GBA, y de entre 14,3% y 17% en el total ur-
bano (MT y M22, respectivamente). La incidencia de la pobreza alcanzé en ese mo-
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mento uno de los niveles mas elevados de la serie: un 46,8% de la poblacion del
GBA y un 43,3% de la del total urbano habian caido en la pobreza de acuerdo a la
MT. Los guarismos equivalentes para la M22 son exorbitantes: 62,3% y 60%, res-
pectivamente, para cada dominio.

Enlos términos de la MT la trayectoria sinuosa de la privacién en los "90 es mas
conocida. La retraccion de los niveles de indigencia y pobreza es ostensible hasta
septiembre de 1993: el paulatino control del fenémeno inflacionario, habilitado
por el anclaje cambiario, habria permitido alcanzar entonces niveles similares (bajo
cualquier metodologia) a los observados a mediados de la década del '80. Pero la
crisis de 1995, producto de la elevada vulnerabilidad externa propiciada por las
reformas estructurales de los primeros afios de la década, determinaria hasta 1996,
un recrudecimiento de la situacién social, que se mantendria sin modificaciones
sustantivas hasta el afio 2000. Por esos afios la tasa de indigencia alcanzaria el 10%
en el total urbano y la de pobreza se encontraria en niveles del orden del 30% y
45% (MT y M22, respectivamente). En uno de los contextos recesivos méas profun-
dos y duraderos de la Argentina moderna, los primeros afios del nuevo milenio se
destacaran por un fuerte aumento de los niveles de privacién por ingresos, que al-
canzaran su maxima expresion en septiembre de 2002, luego de la devaluacion que
rompio con el anclaje cambiario dispuesto desde hacia mas de una década: en su
medicién tradicional la privacion extrema afectaria en ese momento al 27,7% de
la poblacién del total urbano y la pobreza gravitaria sobre un 58%; de acuerdo con
la nueva metodologia esos porcentajes ascendian al 31% y 70,4%, respectivamente.

La reversion de la prolongada fase recesiva inauguré una tultima etapa signada
por la disminucién persistente de los niveles de pobreza e indigencia. Hacia el afio
2013 esa mejoria se tradujo en las menores incidencias de pobreza de las series
para el total urbano (expansor 3): 18,5% de acuerdo a MT y 29%, segun la M22.
Por esos afios, la ostensible recomposicién de los niveles de empleo y remunera-
ciones se combind con una mayor gravitaciéon del accionar estatal sobre la distri-
bucién secundaria del ingreso. La circunstancial reversién del proceso de mejora
observable al afio siguiente obedece exclusivamente al impacto de la devaluacion
de ese afio sobre los precios internos. El malogro de 2014 resulté sélo parcialmente
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compensado al afio siguiente, de acuerdo a los datos arrojados por la simulaciéon
para el segundo semestre de 2015.

En 2016, finalmente, los microdatos de las nuevas EPH parecen poco sensibles
al efecto sobre los niveles de pobreza que tuvo la devaluacién de los primeros
meses de ese afio, mucho mas virulenta en su impacto sobre los precios internos
que la de 2014: la incidencia de la pobreza en la poblacién se incrementa entre
1,2pp (MT, expansores 1y 2) y 1,8pp (M22, expansores 1y 2) en el total urbano y
entre 1,6pp (MT, expansor 3) y 2,3pp (M22, expansores 1y 2) en GBA. Es probable
que los ajustes realizados para la simulacién del segundo semestre de 2015 subes-
timen los ingresos entonces vigentes. Si asf fuera, las incidencias de ese semestre
estarian claramente sobreestimadas.

Un dltimo elemento a considerar es que el tamafio que arroja la medicién esta-
distica de la pobreza en la actualidad (sea en GBA o en el total urbano), aun con
posterioridad a los deterioros de la situacién social observados en los afios 2014 y
2016, no resulta para nada elevado en la comparacién histérica. De hecho las inci-
dencias para el total urbano son mas bajas que las registradas hacia mediados de
los '80 (bajo cualquier criterio de expansién), y las correspondientes al GBA, por
su parte, resultan similares a las de ese momento. Esto se explica tanto por la en-
vergadura del proceso de mejora al que se asisti6 hasta el afio 2013 como por la
reversion en 2015 del deterioro del afio anterior, que debi6 ser mas intensa de lo
que informa la simulacion.

Comentarios finales

Las estimaciones analizadas en este trabajo sugieren que a lo largo de los ulti-
mos afos, en particular entre 2004 y 2013, lejos de evidenciarse una situacion de
deterioro en las condiciones materiales de existencia de la poblacion, asistimos en
nuestro pais a un periodo de recomposicion sin precedentes.

La participacién de los trabajadores en la renta, que durante los afios '90 retro-

cedi6 de manera abrupta, alcanza en la actualidad niveles de los méas altos de la
historia moderna del pais. Entre 2004 y 2015, los asalariados, en particular, logra-
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ron elevar su participacion en el valor agregado en méas de 20pp, diez puntos mas
que lo perdido en los afios de la convertibilidad y su inexorable crisis, superando
desde 2012 el 50% de la riqueza social generada. Como contracara de este proceso,
el excedente empresario retrocedi6 decididamente en términos relativos.

Si enfocamos la atencion en el sector privado capitalista las evidencias informan
para los ultimos afnos una ostensible reversién de algunas de las principales ten-
dencias que en década de los 90 acompafiaron el malogro de la participacion asa-
lariada. El persistente deterioro del salario real que fue, junto con los incrementos
de productividad, un factor determinante en la erosién de la masa salarial en los
afios de la convertibilidad devino desde el afio 2004 en paulatina recomposicion,
al menos hasta el afio 2013 inclusive, en un contexto de expansion y productividad
en ascenso. Hacia 2015, incluso con posterioridad al recesivo 2014, el poder de
compra de los salarios del SPK se habia acrecentado un 66%.

La distribucién personal del ingreso también mostré en los ultimos afios (al
menos hasta 2015) sintomas de aguda mejoria. Luego de una prolongada etapa ca-
racterizada por el acentuamiento cronico de la inequidad distributiva, que se ex-
tendié desde los primeros afos de la década de 1980 hasta 2002, los niveles de
desigualdad comenzaron a mostrar signos de mejoria. El camino hacia los mayores
niveles de equidad que caracterizaria a la posconvertibilidad, orientado por la re-
activacion del mercado interno, las mejoras en los niveles de empleo y la intensifi-
cacion del accionar redistributivo del Estado, fue sostenido en el tiempo,
alcanzando en 2015 niveles de desigualdad similares a los de mediados de los afios
'80.

Crecientes niveles de bienestar constituyen otro outcome de la sucesion de ad-
ministraciones populistas de los ultimos quince afios. La reversion del deterioro
observado en los afios de la convertibilidad monetaria es ostensible: el aumento
persistente del poder de compra del ingreso disponible hogarefio per capita, de
60% entre 2004 y 2015, sumado a la fuerte mejora distributiva, que incluyé una
reduccion del Gini de IPCF de 24% en igual lapso, se tradujo en una recomposicion
del bienestar absoluto tal que alcanzaria hacia el dltimo afo niveles 88% mas ele-
vados que los vigentes en el origen.
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En materia de pobreza, del andlisis de las metodologias se desprende que el
nuevo estdndar amplifica imprecisiones ya presentes en la metodologia tradicional.
Al problema de la base sobre la que se ancla la estructura de gastos de la poblacién
de referencia se suma ahora la ausencia de tales estructuras de gasto, a las que sélo
puede llegarse de manera aproximativa. Este nuevo problema dificulta la replica-
bilidad del procedimiento de actualizacién de los expansores.

Queda claro también que la nueva metodologia eleva claramente el estandar de
vida que sirve de pardmetro para indicar la presencia de situaciones de indigencia
o pobreza. Esa mayor exigencia se traduce, como no podia ser de otra manera, en
incidencias de pobreza considerablemente mas elevadas que las arrojadas por el
método tradicional (tasas 47% mas elevadas, en promedio).*?

Las principales tendencias evolutivas del fenémeno de la privacion absoluta, sin
embargo, persisten mas alla del evidente diferencial de niveles. Los casi treinta
afios que transcurren entre 1974 y 2003 evidencian un panorama de incremento
cronico del porcentaje de poblaciéon bajo la linea de pobreza (segin cualquiera de
los dos métodos). Los afios 2003 a 2013 inclusive son de franca mejoria en materia
de privacion. En los altimos tres afios de las series se observan fuertes oscilaciones.

Pero a pesar de ello las evidencias ponen de manifiesto una reduccién sustancial
de la proporcion de la poblacién alcanzada por la pobreza y la indigencia en los ul-
timos afios. Mas aun, de la comparacion histérica se desprende claramente que los
niveles de privacion actuales, incluso con posterioridad al deterioro del dltimo afio,
no son tan apremiantes como en general se publicita o en los medios o desde algu-
nos espacios académicos. El tamafio de la pobreza es incluso en la actualidad simi-
lar a los mejores niveles alcanzados a lo largo del periodo democratico. Esto se
debe tanto a la envergadura de la mejora observada entre 2003 y 2013 como a la
reversion en 2015 del deterioro del afio anterior, que s6lo podra ser adecuada-
mente medida si INDEC libera a los usuarios las ultimas bases de ese afio.

32 Cabe considerar que como esa mayor exigencia resulta mas gravosa para algunas regiones estadisticas
(Cuyo, Patagonia), termina alterando la geografia de la privacion, situacion que puede llegar a impactar
en la toma de decisiones de politica publica.
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Sin embargo, y a pesar de las evidentes mejoras que las estimaciones informan
para los ultimos afos, durante el afio 2016 todos los indicadores aqui evaluados
experimentaron una sensible inflexién. Entre los resultados de la politica econé-
mica de la nueva administracién se cuentan: un retroceso de la participacién de
los trabajadores en el VABpb de 2,4pp, una caida 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 capita
de los hogares que alcanza el 4,5%, una erosién del bienestar del orden el 6% y un
incremento de minima en la incidencia de la pobreza del orden de los 2pp.

En una perspectiva histdrica, la envergadura del proceso de recomposicion ex-
perimentado entre los afios 2003 y 2015 contribuye a desdibujar el malogro ob-
servado en 2016, que puede aparecer como una inflexion relativamente moderada
y 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 fuerza
desfavorables al campo popular.
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Resumen

La autora aborda el contexto en que nacieron las cooperativas impulsadas por
ciertas politicas publicas 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 histérico y complejo espacio, al tiempo que observa
la situacién y perspectivas en el gobierno de Mauricio Macri.

Palabras clave: Cooperativismo - Politicas Publicas Socioproductivas - Cooperativas
de trabajo - Generacién 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 by
certain public policies during the Néstor Kirchner and Cristina Kirchner adminis-
trations (2003 - 2015) were born.

[t 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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Introduccion

1 cooperativismo en la Argentina -llegado con los inmigrantes europeos

de mediados de Siglo XIX avidos de soluciones a sus multiples necesidades

y escasos recursos- se gesta en la misma época en que nuestro pais co-
mienza a constituirse como nacion, calmados los tiempos de luchas internas y en-
samblamiento territorial. El movimiento cooperativo nace independiente del
Estado, sostenido por sus asociados y por partidos politicos de izquierda® que ven
en él un movimiento embrionario que permitiria a la clase trabajadora establecer
un modelo de conquista hacia un modo de produccién social que rompa con las es-
tructuras de propiedad y explotacion capitalista, trazando el posible camino hacia
una etapa superadora.

El Estado moderno, nace para sostener el modo de produccién capitalista, no
esta en su esencia propiciar modelos alternativos. Por tal razén, desde su consti-
tucion, la mayoria de las cooperativas se agruparon en un movimiento internacio-
nal nutrido y conformaron la Alianza Cooperativa Internacional (ACI) para redefinir
y unificar sus principios y valores y respaldarse en un mundo globalizado por el
capitalismo.

Asi sucedi6 durante décadas en nuestro pais, las cooperativas surgian por vo-
luntad de sus miembros provenientes de la sociedad civil y se constituian de ma-
nera independiente. Su relacion con el Estado estaba ligada a las normativas fijadas
para la obtencién de la matricula y demas legislacién que conllevara su reconoci-

1 No olvidemos que en el Manifiesto Inaugural de la Asociacion Internacional de los Trabajadores, Marx
pronuncia:“(...) estaba reservado a la Economia politica del trabajo el alcanzar un triunfo mas completo
todavia sobre la Economia politica de la propiedad. Nos referimos al movimiento cooperativo y, sobre
todo, a las fabricas 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 produccion que los instrumentos de trabajo estén
monopolizados como instrumentos de dominacion y de explotacion contra el trabajador mismo” (Marx,
1864)
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miento y, en casos de crisis coyunturales, peticionar a las autoridades ejecutivas y
legislativas medidas de apoyo.

La crisis argentina de 2001 genero, 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 embrién de la
iniciativa politica para crearlas desde el propio Estado bajo el nuevo paradigma de
las politicas socioproductivas.

Desde entonces, el Estado acciona de diverso modo respecto de las cooperativas.
Por un lado, politicas de apoyo con incentivo financiero o subsidios aplicables a las
cooperativas ya conformadas mediante la autogestion de trabajadores ante el cierre
de su fuente de trabajo y, por otro, politicas que impulsan la creacién de nuevas
cooperativas para dar contenciéon social a los sectores mas vulnerables. Dentro de
las primeras, es el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la Nacién (MTySS)
el que toma la iniciativa y responsabilidad de aplicacién. El impulso a la creaciéon
de cooperativas a fin de generar puestos de trabajo para aquellos excluidos del sis-
tema fue asumido por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién! (MDS).

En 2003, se inicia una etapa de aplicacién de politicas sociales inclusivas vin-
culadas con el desarrollo local. Politicas socioproductivas tendientes a revertir los
altos indicadores de desocupacién y de pobreza heredados del modelo anterior.
Algunas de estas politicas puestas en marcha fueron asociadas con la conformacion
de cooperativas para recibir los beneficios o subsidios, el poder ejecutivo lo esta-
blecia como requisito y seleccionaba a los inscriptos reagrupandolos en coopera-
tivas bajo ‘la supervisién y control de un capataz’; contradiciendo principios como
la libre y voluntaria asociacién y el control democratico, entre otros tantos, intrin-
secos del movimiento cooperativo.

Estas cooperativas nacen en un contexto social de alta vulnerabilidad, sectores
excluidos por décadas de los saberes formales, de oficios, de alternativas de sub-
sistencia autébnomas. En el mejor de los casos, la pobreza y la falta de trabajo fueron

2 Mediante el Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos ala Obra” (2004) y el Programa
Ingreso Social con Trabajo “Argentina trabaja” (2009) y sus subprogramas.
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mitigadas con la entrega de subsidios, alimentos y otros elementos bajo politicas
de dadivas. Producir en cooperativa no formaba parte de su imaginario y, en mu-
chos casos, ni siquiera el esquema de produccién verticalista patrén-obrero rozé
sus experiencias de vida.

Fue un doble desafio, por un lado, adquirir saberes propios de la tarea a desem-
pefiar sumando a ello, los saberes formales que les fueran negados y, por otro, in-
corporar los novedosos conocimientos de qué es una cooperativa y cémo
gestionarla a mediano plazo. Su trabajo dependeria de un estipendio pagado por
el Estado y de obras o actividades que los municipios -incluidos en el Programa-
proponian a las esferas nacionales.

La construcciéon de un modelo de produccién y de reinsercion laboral basado
sobre la solidaridad requiere que el Estado se transforme en el garante de lo alter-
nativo, distancidndose del modelo de mercado cuyo principio es el de la maximi-
zacion de la ganancia, la competencia, la concentracion de la riqueza y la expulsién
de amplios sectores sociales. Se deberia priorizar en la gestion, por ejemplo, el im-
pulso de cooperativas mas que Pymes; aplicar politicas que incentivaran la propie-
dad colectiva antes que la individual; proveerse de insumos y servicios producidos
por las cooperativas mas que de las empresas privadas.

Sin embargo, se ha podido evidenciar que las politicas de creaciéon o impulso a
cooperativas para la generacién de empleo entre los sectores vulnerables resultd
una especie de subsistema paralelo -bajo la dependencia casi con exclusividad del
Ministerio de Desarrollo Social- y sé6lo dirigidas a un sector de la poblacién.

Hemos realizado un analisis de las politicas publicas nacionales de impulso a la
generacion 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 acciones
del MTySS daban apoyo a las cooperativas de autogestion en los Ministerios de Eco-
nomia o de Infraestructura? el impulso estuvo centrado sobre las Pymes y las gran-

3 Ambos, entre otros Ministerios, con importantes partidas presupuestarias para el desarrollo productivo
y de servicios y con amplia capacidad de licitacion de obras ptiblicas; obras otorgadas en casi su totalidad
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des empresas privadas, con las que se firmaron los convenios de generacién de
obras publicas y las licitaciones para la compra de insumos. En los restantes mi-
nisterios sucedia de igual modo, se privilegi6 el modelo de mercado preexistente y
expulsor al modelo socioproductivo solidario que se proponia en otros &mbitos del
mismo Estado?.

Sin embargo, las cooperativas conformadas por el MDS se fueron generando y
coexisten muchas de ellas con otras experiencias cooperativas con mayor consoli-
dacién y respaldo dentro del llamado movimiento cooperativo.

En lo cuantitativo se hace dificil determinar el impacto que las iniciativas esta-
tales de impulso a la formacién de cooperativas tuvieron en el marco global del mo-
vimiento cooperativo, menos aun en el de la economia de mercado puesto que
siempre han quedado bajo la tutela del Estado financiador y dador de trabajo en
un contexto marginal. Sin embargo, cualitativamente podemos decir que se esta
consolidando y conviven tres tipos de cooperativas en nuestro pais. Trazaremos
una clasificacion de las mismas para establecer un escenario acerca de como queda
constituido el movimiento cooperativo actual en nuestro pais y el espacio que ocu-
pan las cooperativas generadas por el Estado en dicho contexto para, luego, analizar
sus perspectivas a futuro inclusive respecto del mismo Estado.

Hacia una clasificacion alternativa de las cooperativas en la Argentina

Procuraremos sumar una clasificacion alternativa a las ya establecidas y que se
adecue a las necesidades de nuestro andlisis, de modo de poder diferenciar a las
cooperativas desde la motivacién/iniciativa que les dieran origen observando, de
otro modo, la riqueza y heterogeneidad del movimiento cooperativo actual en nues-
tro pais.

a grandes empresas privadas, ignorando el llamado a cooperativas impulsadas por el propio Estado o
las ya existentes en el movimiento cooperativo tradicional.

* Ver desarrollo en Garcia, L.L. (2017) “Las cooperativas en las politicas ptblicas 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 (pag.46-77)
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Podriamos hablar de tres tipos de cooperativas contenidas en el actual escenario
cooperativo argentino. Llamaremos cooperativas convencionales a aquellas que se
conformaron de manera voluntaria, que por decisién directa de sus miembros
acuerdan dar respuesta a sus necesidades comunes creando una asociacién coo-
perativa, sin impulso estatal, siguiendo los principios y valores cooperativos uni-
versales y ajustandose a las reglamentaciones de la Ley de Cooperativas vigente.
Otra de sus caracteristicas es que las encontramos generalmente reunidas en fe-
deraciones interactuando con instituciones de financiamiento y capacitacién ge-
neradas en el seno del propio movimiento cooperativo histérico en nuestro pais.
Si bien encuentran diferentes grados de afinidad con los gobiernos de turno, se
constituyen en el rol de peticionantes de normativas afines a sus intereses, decla-
randose parte del cooperativismo internacional e ideol6gicamente independiente
o neutral, al menos formalmente.

Una segunda categoria a las que daremos el nombre de cooperativas resilientes,
son aquellas constituidas por la necesidad de dar continuidad a fuentes de trabajo
previas, que mayoritariamente provienen de una actividad en la economia de mer-
cado que dejo6 de funcionar, por distintos factores, y que decantan en cooperativas
por decisién de todos o parte de los extrabajadores para poder mantener su sus-
tento y acceder a politicas publicas de apoyo y normativas juridicas que le otorguen
amparo y/o impulso para reconstituir un nicleo productivo con nuevas caracte-
risticas de conduccién y toma de decisiones. También en esta categoria podremos
encontrar algunos casos de cooperativas convencionales en quiebra, cuyos asocia-
dos o parte de ellos, se retinen bajo una nueva cooperativa pero ligada con el pro-
ceso de quiebra de la anterior.

Desde la crisis de 2001, la mayoria de las cooperativas resilientes se han inte-
grado en Federaciones de Cooperativas de Trabajo en bisqueda de presionar a los
poderes Judicial y Ejecutivo sobre sus demandas en relacion con la expropiacién y
cesion de inmuebles y/o maquinarias en proceso judicial, amenazas de desalojos,
necesidad de apoyo financiero y capacitacion, asi como reclamos relativos a la se-
guridad social de sus asociados. Si bien, hay varias federaciones que responden a
diferentes corrientes ideolégicas, las mismas se nuclean para dar contencién y
apoyo a cada experiencia. Con el correr de los afios, en la mayoria de los casos, se
nota entre sus trabajadores un aprendizaje y aceptaciéon mas convincente de que
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la autogestidn y el trabajar sin patrones es un modelo posible y asi queda expresado
en los congresos y encuentros que se realizan habitualmente. Comparten reclamos
puntuales que, al actuar en conjunto, los posiciona como actores mas fortalecidos
en el campo de la disputa politica-juridica-econémica. Las resilientes tienen apoyo
estatal, principalmente a través el MTySS y, colateralmente, por el MDS en cuanto
al financiamiento de algunos subsidios; pero también han sabido conformar, con
los aportes estatales recibidos, fondos de crédito y financiamiento propios que les
han permitido sobrellevar las crisis estacionales en la produccién o compras de in-
sumos y maquinarias para mejorar sus condiciones en el mercado.

En estos ultimos afios, 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 y
Encuentros les han permitido construir lazos sélidos de cooperacion y una plata-
forma de problematicas comunes con las que aunar esfuerzos y estrategias de
lucha.

Finalmente, encontramos a las cooperativas que llamaremos en construccién,
las generadas por y desde las politicas publicas de estos tltimos afios 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 la
decisién en cuanto refiere a su conformacion, el rubro de produccién o la prestaciéon
por la cual quedaran agrupados como trabajadores. Son tuteladas por el MDS desde
el INAES.

Sus miembros reciben, al tiempo que desarrollan una actividad determinada,
capacitacion laboral y de formacién y son dirigidos por un capataz o capacitador
quienes toman las decisiones y manejan las cuestiones administrativas. No tienen
sede y sus estatutos y estados contable-administrativos quedan dispersos en sedes
municipales o de agrupaciones barriales o politicas. La produccién de los servicios
que brindan dependera de la voluntad del Estado en asignarles un encargo espe-
cifico; no estan en condiciones, al menos en la actualidad, de ser oferentes por motu
proprio ni alcanzar una participacién mas horizontal y democratica en la gestion y
direccion. El mismo MDS que las ha generado reconoce que son “pre-cooperativas”
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y que nacen e interactiian 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 politicas que impulsa (...) ya no como cooperativas sino con el
término de “pre-cooperativas de trabajo’, reconociendo la complejidad de la temdtica
debido a la necesidad de realizar una tarea previa de capacitacion y de concientiza-
cién mds profunda no solo para los trabajadores que las integran sino para el conjunto
de otros actores que interactuan con ellas; entiéndanse, profesionales y otros orga-
nismos del Estado que interactian sin diferenciar las especificidades de las politicas
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” (Garcia;
2017:93)

La tutela vertical y paternal brindada por el Estado para darles origen y acom-
pafiarlas en un proceso novedoso de vinculacion, lejos estd ain de poder superarla.
Por eso creemos que ya nacen en un contexto de vulnerabilidad y con un escenario
hostil a futuro con un cambio de paradigma en las politicas publicas nacionales y
en un escenario global signado entre el resurgimiento de nacionalismos conserva-
dores y neoliberalismos demagogicos.

La situacion de las cooperativas en construccion respecto de la insercion en el
mercado de trabajo. Condiciones actuales y perspectivas.

Las politicas publicas socioproductivas aplicadas en el periodo 2003-2015 se
inspiraron en diversos lineamientos propuestos por organismos internaciones para
revertir los efectos negativos resultantes del modelo neoliberal de los "80-90.

En la Conferencia General de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
reunida en 2002, se establece la Resolucién N° 193 con el objetivo de promocionar
a las cooperativas como un recurso para la generaciéon de empleo sostenido, que
transparente derechos y expanda las condiciones de vida de los habitantes de los
paises miembros mediante una economia mas emparentada con el desarrollo local;
reconoce la importancia de las cooperativas para “la creacién de empleos, la movi-
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lizacién de recursos y la generacién de inversiones, asi como su contribucioén a la eco-
nomia” al tiempo que... “promueven la mds completa participacién de toda la pobla-
cion en el desarrollo econdmico y social” (OIT, 2008)

En dicha resolucién la cooperativa es definida como una “asociacién auténoma
de personas unidas voluntariamente para satisfacer sus necesidades y aspiraciones
econdémicas, sociales y culturales en comtn a través de una empresa de propiedad
conjunta y de gestién democrdtica”. (OIT, 2008)

Por otro lado, la OIT genera el concepto “trabajo decente” y lo propone como un
modelo a ser replicado en el mercado laboral de sus Estados miembro. En la 972
Conferencia Internacional del Trabajo, celebrada en Ginebra el 10 de junio de 2008,
se propone la Agenda de Trabajo Decente donde definitivamente se institucionaliza
el concepto desarrollado por el organismo desde 1999 y se lo impulsa méas categé-
ricamente.

En el portal de 1a 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, sequridad en el lugar de trabajo
y proteccion social para las familias, mejores perspectivas de desarrollo personal e
integracién a la sociedad, libertad para que la gente exprese sus opiniones, organi-
zacion y participacion 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 2010
la Resolucién 64 /136 que resalta la importancia de las cooperativas para el desa-
rrollo social, reconociendo “que las cooperativas, en sus distintas formas, promueven
la mdxima participacion posible de todas las personas en el desarrollo econémico y
social, (...) son cada vez mds un factor clave del desarrollo econdmico y social y con-
tribuyen a la erradicacion de la pobreza (...) [y] la generacion de empleo pleno y pro-
ductivo y una mayor integracién social’. (ONU A/RES/64 /136, 2010). Por lo tanto,
se reconoce a las cooperativas como una estructura de organizacién que permitiria
garantizar el trabajo decente al tiempo que impulsar el desarrollo social.
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Nuestro pais ha adherido a la Resolucién 193 y al concepto de Trabajo Decente
dela OIT y recomienda su aplicacion en todas las politicas de generacién de empleo
y planes de desarrollo econémico-social. El Decreto presidencial 75/2011 declara
a 2011 como “Afio del Trabajo Decente, la Salud y Seguridad de los Trabajadores”.
Sin embargo, de la lectura de los Programas y Planes de generacién de empleos
vinculados con la formacién o fomento de las cooperativas, el término “trabajo de-
cente” s6lo es mencionado por las politicas lanzadas por el MDS y de manera cola-
teral.

Si tenemos en cuenta que las cooperativas de trabajo se deben entrelazar en un
espacio dominado por las empresas de tipo capitalista, se plantean grandes dilemas
respecto de como sostener y sobrellevar los Principios y Valores del Cooperati-
vismo global.

De este modo, tratando de cumplir con los preceptos del cooperativismo y en
un contexto de competencia de mercado con empresas que maximizan ganancias
en detrimento de las condiciones de produccién y redistribucién, muchas coope-
rativas entran en contradiccién con sus principios y valores para dar continuidad
a sus actividades.

Ahora bien, toda cooperativa de trabajo -de acuerdo con su concepto- tiene la
caracteristica del asociado en un doble rol: por un lado, determina las decisiones
del proceso productivo, condiciones de intercambio y retribucién o retorno y, por
otro, es quien ejecuta el trabajo transformador. Es patrén y obrero a un mismo
tiempo, por asi decirlo. Por lo tanto, como asociado a la propiedad colectiva de los
medios e insumos de produccién y coparticipe de las decisiones de produccién, de-
berian quedar superadas las relaciones de propiedad privada y las relaciones de
explotacion, puesto que los bienes corresponden a la cooperativa y las condiciones
de produccion son tomadas y ejecutadas mediante procesos voluntarios y demo-
craticos.

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 produccién de un bien o un servicio- con una relacién salarial, sino que
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se trata de un retorno o adelanto de reparto del excedente futuro. Tal como indica
Basafies, “la retribucién 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 planificacién y gestion
del negocio cooperativo” (Basafies, 2010: 6).

En las cooperativas generadas por las politicas publicas el adelanto o anticipo
de retorno que reciben mensualmente es un monto fijo, comun a todos los asocia-
dos de todas las cooperativas sin distincidn y preestablecido por el Estado que lo
subsidia; no se regula en funcién del excedente futuro puesto que no lo habra 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 sélo incluye el
trabajo aplicado por el asociado sino también su presentismo y capacitacion.

A finales de 2014, el Salario Minimo Vital y Movil, fijado por el Consejo Nacional
del Empleo, la Productividad y el Salario Minimo, Vital y M6vil era de $ 4.400.- para
los trabajadores mensualizados que cumplen la jornada legal completa de trabajo.
En cambio, en la misma fecha, los cooperativistas recibian 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 puesto
que se considera a la capacitacion como parte de las tareas diarias de 8 horas, pu-
diendo variar las proporciones de acuerdo a la evolucion de cada cooperativa. De
tal modo, el puesto de empleo creado mediante las cooperativas en construccion
tiene la caracteristica de ser valorizado con menos del 60% de un salario minimo,
socialmente establecido y aprobado por el mismo Estado.

(Cémo podemos medir el éxito en las politicas socioproductivas ligadas con la
formacion de cooperativas?; respecto de la creacion de puestos de trabajo, hay cre-
cimiento numérico pero ;cual es la calidad de los mismos?, ;respetan las condicio-
nes laborales medias de la poblacién?, ;permiten salir de las condiciones de
pobreza y exclusion?
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Las politicas socioproductivas de inclusién aplicadas por el Gobierno nacional
en esta ultima década, consiguen -a nuestro entender- logros acotados respecto de
la intencion de incluir a los sectores excluidos del mundo del trabajo tras la crisis
del modelo neoliberal de los '90.

Critico 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 realizacién de obras y servicios
ptblicos establecidas por el Estado (...) La informacion disponible con respecto al di-
sefio y funcionamiento del programa Argentina Trabaja es escasa, imprecisa y difi-
culta enormemente la evaluacién técnica de su disefio.(...) Lo expuesto hasta aqui
indica que es muy dificil no catalogar al programa Argentina Trabaja como un pro-
grama asistencial mds de empleo “forzado’, que ademds potencia su cardcter discri-
minador por el bajo nimero de beneficiarios en relacién con los problemas que busca
atender. Pese al uso del término ‘anticipo de excedente’ para designar la remunera-
cion que perciben los beneficiarios, lo cierto es que la figura de estas supuestas coo-
perativas de trabajo oculta la presencia de una relacién 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 evolucién du-
rante la década 2003-2013 en comparacion con la anterior, en sus conclusiones
respecto de la distribucion del ingreso y el trabajo en la Argentina sefiala:

“En un contexto de creacion de empleo y de extension de coberturas sociales, mejora-
ron las condiciones de vida de los asalariados registrados y disminuy¢ la desigualdad
entre ellos”...[sin embargo presenta cuatro controversias que dice ser coincidentes
entre los investigadores de la temdtica] “La primera se vincula con la mirada desde la
distribucién funcional del ingreso, es decir, la apropiacidn diferencial entre capital y
asalariados, que, pese a las mejoras recientes, segiin algunos autores, no encuentran
un quiebre de la tendencia de largo plazo al deterioro del salario real y la apropiacién
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-

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



138

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

flacién es un factor central que cuestiona las mejoras aparentes (...) Por ultimo, el
punto de debate mds dlgido por sus implicancias politicas y sociales es la hipdtesis de
la heterogeneidad estructural. Los trabajos que sostienen este argumento sefialan 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 exclusion creciente de
otro” (Kessler, 2014:109-111).

En este escenario, las nuevas cooperativas creadas desde las politicas publicas
deben encontrar su continuidad. En una economia global en crisis que desde 2008
ha desacelerado la creacién de empleo. El trabajo precario o no registrado no fue
legalizado en su totalidad, muchos autores -como Lindemboin (2015) y el propio
Kessler (2014)- coinciden, éste ha crecido dentro de una economia marginal y con
condiciones de explotacion mas agudas. La produccién en talleres clandestinos y
la venta en la via publica denotan a simple vista su crecimiento.

En muchas ocasiones, las cooperativas de trabajo resilientes se ven obligadas a
vulnerar las Condiciones y Medio Ambiente de Trabajo! (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 de
Cooperativas de Trabajo en nuestro pais, con escaso apoyo del sindicalismo formal,
sostengan el reclamo ante el Poder Legislativo para que apruebe una legislacion
acorde 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 inscripcion de los cooperativistas en el monotributo social
resulta un importante avance de la registracién 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 teoria cuentan con una cobertura del 100% en Obra Social
que incluye al monotributista social y a su grupo familiar; sin embargo, en la prac-
tica la Cobertura Médica Obligatoria es limitada y muchos servicios, estudios o in-
ternaciones y practicas son negada por el bajo ingreso aportado en relacién con
los efectuados por los empleados no monotributistas, por lo tanto quedan excluidos
de determinadas prestaciones o deben pagar un plus.

Lo mismo sucede respecto de las jubilaciones, la inica posibilidad de obtenerlas
es bajo la modalidad de percepcion del haber minimo. Muchas cooperativas de tra-
bajo que, teniendo la posibilidad de incrementar su produccidn e ingresos para sus
trabajadores asociados, se encuentran en el dilema que, sumar trabajos por fuera
de los especificos de la politica de inclusién, los vuelve a excluir ya que apenas su-
perados los limites minimos de un monotributista social, alcanzan temporaria-
mente otra categoria tributaria que requiere de un pago mensual superior, por lo
tanto, erosionan toda posible mejora de ingresos.

Es menester considerar un régimen especial jubilatorio que contemple las pro-
blematicas de las cooperativas resilientes y las en construccién, permitiendo una
adecuada respuesta a una situacién econémica social que ha atravesado a varias
generaciones de trabajadores. Es valioso, por un lado, sumarlos al régimen de tra-
bajo registrado pero para promover no para limitar sus aspiraciones de crecimiento
cuando ellas son posibles.

Teniendo en cuenta este contexto la Federacidon de Cooperativas de Trabajo (Fe-
cootra), en 2012, elabor6 y presento en el Parlamento un anteproyecto de Ley de
Cooperativas de Trabajo -el cual nunca logré su tratamiento- buscando consolidar
y dar mayor seguridad juridica a las cooperativas en construccién y resilientes crea-
das o sostenidas por las politicas estatales teniendo en cuenta que, -ya agrupadas
en federaciones- son representativas en cuanto a nimero y como alternativa de or-
ganizacion productiva. Para ello, definen su perfil y plantean la necesidad de mayor
autonomia. Colectivamente, buscan encontrar soluciones a los problemas que
hemos planteado. Propone: “Art. 1° La cooperativa de trabajo tiene como objetivo
social tnico brindar trabajo a sus asociados, para ello podrd 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 politicas guber-
namentales, consolidando una ley a partir de la cuya aprobacidn las cooperativas
en construccién tendrian la opcidn de generar su propio excedente y asimilarse a
las resilientes en cuanto a su organizacion y determinacion.

Por otro lado, establece: “Art. 15° A efecto de los regimenes previsionales los aso-
ciados de las cooperativas de trabajo serdn considerados trabajadores auténomos.
Sin embargo, por resolucion de la asamblea, podrdn decidir la continuacién o per-
manencia en el régimen de los trabajadores dependientes de la misma actividad. En
todos los casos, la cooperativa serd agente de retencion de los aportes de los asociados
y responsable de su pago en término” (Feccotra, 2012). Este articulo es relevante en
tanto a que no hace mencidn al Monotributo Social, condicién que actualmente el
Estado exige para integrarse a una cooperativa impulsada por sus politicas, siendo
también su agente de retencidn. Al asociado se lo equipara a un trabajador auto-
nomo, de modo que el valor de su trabajo quedaria regido por el régimen del salario
minimo y vital a la hora de establecer el monto equivalente a su tarea y, a su vez,
abre la opcion de regirse por los convenios salariales de los trabajadores depen-
dientes en el mismo rubro. De este modo, se aspiraria a una mayor equiparaciéon
salarial entre trabajadores de un mismo sector y/o evitar recibir valores menores
a los minimos 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 deberdn asegurar a sus asociados una retribucién
de trabajo no inferior al Salario Minimo Vital y Movil” (Fecootra, 2012), quedando
eximidas s6lo en casos extraordinarios. Por lo tanto, las cooperativas en construc-
cién, quedarian fuera de esta posibilidad de exencién y el Estado debe asumir la
responsabilidad de generar politicas que respeten los derechos a los que, por otro
lado, adhiere como en el caso de trabajo decente propuesto por la OIT.

Finalmente, para darle continuidad y desarrollo auténomo a dichas cooperati-
vas, el Proyecto de Ley propicié resguardar el derecho: “Art. 34 (...) b) de continui-
dad laboral de las cooperativas emergentes de politicas ptiblicas 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 contratacion de sus cooperativas por el Estado (...) g) de
ser priorizado el acceso por parte de sus cooperativas a todas las politicas ptiblicas
dirigidas a las pequerfias y medianas empresas” (Feccotra, 2012)

De este modo, se otorga al Estado la responsabilidad no s6lo de generar puestos
de trabajo dignos sino de consolidarlos, al tiempo que privilegia a las cooperativas
por encima de las empresas privadas en todas sus reparticiones, promoviéndose
concretamente al sistema cooperativo como alternativo al capitalista. Se da un paso
hacia un cambio que implique, a su vez, que todas las dependencias y las politicas
publicas del Estado privilegien efectivamente “otra economia”, otra forma de pro-
duccién y de redistribucién.

¢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 aqui nos preguntamos: ;la promocién de
cooperativas por parte del Estado alcanza el objetivo propuesto de reinsercion so-
cial de los sectores vulnerables? Debemos decir que es dificil establecer la influen-
cia que tendrian las cooperativas de trabajo, generadas por los diversos Planes y
Programas en estos ultimos afios, respecto de la generacién de empleo y como me-
canismo de transferencia de recursos que permitan la inclusiéon de determinados
sectores sociales excluidos del mercado del trabajo. Dentro de la estructura social,
y mas especificamente en el mercado de trabajo, son muchas las variables que con-
fluyen en dicho espacio.

Transcurridos algunos afios desde la crisis de 2001, la Argentina recuper6 su
economia aprovechando determinadas ventajas competitivas en el mercado global
de intercambio comercial. El alza de los precios de los commodities agropecuarios
reactivé el mercado formal generando un superavit econémico extraordinario. Ello
permiti6 que parte de dicho recurso presupuestario se volcase a los sectores mas
vulnerables.

“En momentos de expansion econémica se incrementaba la demanda de fuerza de
trabajo, lo cual implicaba la creacién de ocupaciones en los sectores mds integrados
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de las economias, la reduccion de la informalidad o la subocupacién, y la recuperacion
de los niveles salariales. Por el contrario, los momentos de crisis erosionaban estos lo-
gros, al mismo tiempo que los periodos de inflacién impactaban de un modo muy no-
civo en los ingresos de las personas” (Lopez, 2005: 20)

Efectivamente, crecen los puestos de trabajo tanto en el mercado formal como
en el informal; las cooperativas de trabajo generadas desde el Estado nacen en una
formalidad caracterizada por el Monotributo Social pero quedan distantes de los
niveles de recuperacion salarial que se evidenciaron en los sectores formales de la
economia hasta la seguidilla de crisis internacionales iniciadas en 2008.

Las cooperativas en construccién, aunque se inician desde 2004, tienen un es-
pacio limitado dentro del sector de nuevos empleos. Algunas ya venian funcionando
en el sector informal y alcanzaron su matricula con los acuerdos firmados con el
Plan “Manos a la Obra” -hablamos de las cooperativas sociales previas a 2004 y
bajo iniciativa popular para sobrevivir a la crisis de fines de los '90-; de las poste-
riores, dada la necesidad de una capacitaciéon mayor a la planificada o por las difi-
cultades planteadas en los municipios, podriamos decir que recién comienzan a
producir o a consolidarse desde el afio 2012 pero se las observa con dificultades
para apropiarse de sus propios proyectos, de proyectarse en una actividad futura
sin apoyo y asesoramiento externo sea estatal o del movimiento cooperativo. Se
contabiliz6 a cada “asociado” como un nuevo puesto de trabajo pero, la realidad
nos demuestra que las politicas derivaron mas en la capacitacién y contencién que
en efectivos empleos productivos.

Es decir, la fuente de trabajo en sf misma persiste vulnerable. Notamos que,
estas cooperativas, quedan doblemente expuestas; por un lado, a la coyuntura eco-
némica general del pais que permite o no generar superavit o recursos suficientes
y, por otro lado, a la coyuntura politica gubernamental, es decir, que exista la vo-
luntad politica de transferir ingresos hacia los sectores marginales de manera de
sostener programas de trabajo colectivo.

De acuerdo con lo observado en las politicas desarrolladas por el anterior go-
bierno, el Estado nacional no aplicé un tnico criterio a la hora de brindar oportu-
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nidades de trabajo o de generarlo. Las cooperativas en construccién no operaron
en el eje central de la economia; los sectores marginales no fueron priorizados en
las licitaciones de obras de gran envergadura, generadoras de ganancia; sélo fueron
subsidiados para realizar tareas de mejoramiento local que no generan renta ni in-
terés en el mercado.

El circuito de la economia formal se nutrié con las instituciones propias del ca-
pitalismo y habilito la existencia de un circuito paralelo o subordinado en manos
de politicas de sostén social, que no tuvo injerencia en el mercado e imposibilitado
de motorizar un nuevo paradigma productivo.

Nos inclinamos a concluir que estas medidas de insercién desde una propuesta
cooperativa, fueron paliativos por parte del Estado que auxiliaron a los sectores
que el mercado relega, tratando de incluirlos socialmente y reactivando oportuni-
dades pero sin cuestionar el sistema formal de la economia que toma de la sociedad
sélo lo estrictamente necesario para producir bajo las relaciones de explotacién y
de propiedad del capitalismo.

Las cooperativas englobadas en este contexto son compatibles con el sistema
capitalista, puesto que contienen el conflicto social y sus consecuencias negativas.
El Estado opera sobre aquello que el mercado descarta y los asocia a un modelo
que 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 toda
la sociedad en su conjunto.

Ahora bien, iniciado el camino hacia la capacitacion tanto laboral como de ins-
truccién formal requerida por los sectores vulnerables -a las que no han tenido ac-
ceso por décadas- y sumando a ello, una incipiente visién cooperativista como
recurso de reproduccién de vida, creemos que no debemos desvalorizar o desa-
provechar este pequeiio paso hacia el largo camino de una alternativa superadora
a lo emergente. Para ello, obviamente, se debera superar la generacién de coope-
rativas con esquemas que reproducen las relaciones de explotacidn y de propiedad,
donde el empresario queda reemplazado por el Estado. Ello serd 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 por
sobre las pymes o las grandes empresas.

El camino no es la cooperativa utilizada politicamente por el intendente o el mi-
nistro de turno; una cascara o fachada que encubre relaciones de desigualdad e
inequidad; que encubren trabajo socialmente valioso a bajo costo, con asociados
relegados a realizar tareas sin tomar decisiones y comprender el fenémeno en
donde esta inmerso.

“Las cooperativas de trabajo procuran lograr una forma superior de la organizacién
del trabajo, surgiendo desde el seno del pueblo, siendo la antitesis de propuestas asis-
tencialistas, prebendarias y clientelistas. Los gobiernos deben apoyarlas para combatir
con éxito la desocupacién y la pobreza. Ese apoyo puede ser crediticio, de educacién
y capacitacion cooperativa, de adjudicacion en igualdad de condiciones con la empresa
lucrativa, de trabajos de obras o provision de servicios, etc. El anuncio realizado por
la Presidenta estd concebido en la idea de generar puestos de trabajo subordinado,
en relacién 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 un
salario minimo vital, por lo tanto, el trabajo no los redime de su situacién de po-
breza. Tampoco las condiciones de trabajo y de seguridad social les permiten cam-
biar su condiciéon de marginalidad, siguen perteneciendo al escalén mas bajo en
referencia con el Sistema de Seguridad Social y el Sistema Previsional. Haberes me-
nores a los minimos, prestaciones minimas, futuras jubilaciones minimas. Crear
puestos de trabajo precarizado para disminuir los indicadores de desempleo no
resulta una soluciéon para las condiciones de vida de los sectores vulnerables. Se
deberia 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- de
capacitacidén. La capacitacién sobre cooperativismo y para ejercer un oficio pero,
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fundamentalmente, la capacitaciéon formal educativa de la que fueron relegados
por décadas. Entonces, en el caso de las politicas socioproductivas implementadas
por el Estado, particularmente las que impulsaron la formacién de cooperativas,
la insercion no esta dada desde el trabajo colectivo como fue propuesta sino por
otros canales.

Consideramos que el hecho de que un grupo de cooperativas en construccién
sean capacitadas y asistidas por Federaciones de Cooperativas de Trabajo!, es un
paso trascendente al respecto puesto que, éstas, transmiten sus experiencias y las
contienen en un marco y estrategia de consolidacién mas afin a las propias del mo-
vimiento cooperativo. Las insertan en un espacio que trasciende el de su propio te-
rritorio. Se busca evitar asi la débil circunstancia en la que fueron creadas, es decir,
exclusivamente dependientes de distintas instancias gubernamentales locales y/o
nacionales.

Lo consideramos relevante, puesto que existen otras posturas que directamente
consideran que las cooperativas de trabajo generadas desde el Estado encubren el
asistencialismo y no crean empleos genuinos: “Las cooperativas de trabajo consti-
tuyen una figura juridica que ha generado grandes controversias debido a su uso
fraudulento para encubrir relaciones laborales. A pesar de estos antecedentes, en los
ultimos afios 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 mayoria de los casos una fachada que incentiva viejas prdc-
ticas de clientelismo. Para resolver la pobreza es necesario generar empleos genuinos
y en este sentido es clave avanzar en la modernizacion de la legislacién laboral, con-
templando un estatuto especial para las pequerias empresas” (UCA, 2011: 1)

Dicho informe, directamente desestima a las cooperativas como forma de aso-
ciacién para la generacidon de empleo y propone cambiar de estrategia. Estos pa-
rrafos ilustrarian la visiéon que el actual gobierno presidido por Mauricio Macri
posee sobre las cooperativas generadas por el gobierno anterior. Hasta el 2017 se

¢ En 2013, el INAES propone el Programa Ingreso Social con Trabajo-Capacitacién con Obra, que permitié
a las Federaciones de Cooperativas de Trabajo asistir y capacitar a un grupo reducido de cooperativas
en construccion 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 con
el propdsito 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 sélo la visualizan, tal como
repetidamente lo han manifestado, mediante la inversién de capitales y generacion
de empleo privado formal. De modo que, iniciado el presente afo el Programa Ar-
gentina Trabaja y su subcomponente “Ellas Hacen” se diluyen en un inico programa
denominado Haciendo Futuro donde se plantea s6lo el completamiento de los es-
tudios formales para que luego cada individuo salga a buscar su trabajo en el mismo
mercado que lo expulsé por décadas.

“Con bajos ingresos, la pobreza y la indigencia se masifican y las politicas ptblicas
quedan entrampadas en los vicios del asistencialismo. (...) La conformacién de coo-
perativas de trabajo no es la solucién al masivo problema de empleo y pobreza (...)
tanto o mds importante atin es facilitar por la misma via la posibilidad de que las em-
presas mds pequerias -que hoy son informales en su mayoria- se integren a los procesos
comerciales de las empresas mds grandes y dindmicasy para eso es fundamental con-
tar con una institucionalidad laboral, tributaria y de la seguridad social especial para
los pequerios 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 parrafo que parece la antitesis a los planteos de las politicas sociopro-
ductivas desarrolladas desde el MDS del gobierno anterior, sin embargo no sonaron
disonantes para el Ministerio de Economia de entonces de acuerdo con las acciones
ejercidas. Desde dicho Ministerio -asi como el de Infraestructura y Produccién o
de Industria- las politicas fueron tendientes a sostener un modelo de produccién
capitalista, dando impulso a las pymes y licitando con las grandes empresas.

La politica de generacion de empleo para los sectores mas relegados ahora sélo
se vislumbra bajo la conformacién de empleo dependiente de empresas privadas
reforzando 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 cambio

Todas las cooperativas en la Argentina (convencionales, resilientes y en construc-
cion) frente a los cambios politicos internos y globales acontecidos -como la libre
competencia de mercado interno sin regulacién y un Estado dejandole en sus
manos la generacién de empleo e iniciativas de inversion- creemos deberian aunar
esfuerzos y confluir en un sélido movimiento cooperativo de modo de, en primer
lugar, fortalecerse y subsistir y, en instancia superadora, transformarse en alterna-
tiva a un sistema econémico expulsivo y generador de desigualdad. Nuestro pais
atesora una larga y consolidada experiencia cooperativista desde los inicios propios
de nuestra historia un capital humano e institucional sobre el cual asentarse y pro-
yectar su crecimiento.

Las cooperativas resilientes han reactivado la opcién cooperativa como posibi-
lidad a un modelo productivo alternativo al capitalista; mas alla de que -como dicen
sus asociados- fue por necesidad mas que por voluntad. Posicioné la opcién de au-
togestion colectiva e inspird, en buena medida, el planteo de nuevas politicas pu-
blicas llamadas socioproductivas.

Ma3s alld de que actualmente hay acercamientos, las cooperativas resilientes
nacen sin vinculacién directa con las convencionales y sus instituciones de segundo
y tercer grado. Por sus necesidades particulares se fueron reagrupando entre si
con el apoyo de Universidades y profesionales que aportaron sus esfuerzos al sos-
tén juridico y/o productivo; han generado un sélido entramado de federaciones y
de 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 econémicas, las voluntades
politicas siempre cambiantes en nuestra historia -aun dentro de un mismo partido
politico- hace que pensemos en un movimiento cooperativo que se sostenga y re-
sista aunando esfuerzos y fortaleciéndose con sus propios recursos y aprovechando
toda oportunidad que, desde otros ambitos o desde el Estado, puedan sumarle cre-
cimiento sin perder autonomia en la toma de decisiones consensuadas sobre su
destino y sus propositos en cuanto sistema alternativo. Peticionar al Estado segtn
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sus intereses, correrlas del lugar “clientelar-dependiente” para que puedan subsistir
o salir de las emergencias coyunturales.

Nos parece necesario que la generacion de empleo bajo la conformacién de coo-
perativas se inicie dentro de un modelo mas complejo para la inclusion. Las caren-
cias son tantas que se requiere de politicas publicas previas como lo es la
alfabetizacion y educacion formal, 1a capacitacion en oficios, la resoluciéon de pro-
blemas de identificacion, de salud, de violencia familiar, etc. Aqui el Estado debe
estar presente y generar igualdad. No se puede seguir pensando en cooperativas
en construccidn, las cooperativas -sea por iniciativa estatal o de la sociedad civil-
deben generarse con las caracteristicas acordadas por el ACI’, no transformarlas
en seudo-modelos que distorsionan sus principios y valores, deben contar con
todas las herramientas y recursos que el cooperativismo requiere para saberse tal
y luchar por espacios de poder de manera determinante; poseer y ejecutar los co-
nocimientos y capacidades de produccién y de gestion solidaria.

Conclusiones y proposiciones

Algunas politicas socioproductivas hasta 2015, impulsaron la conformacién de
cooperativas de trabajo como propuesta de inclusion social de los sectores margi-
nados del mercado pero nunca quedaron establecidas -ni explicita ni implicita-
mente- intenciones futuras de impulsar al cooperativismo como modelo
contrahegemdnico o propositivo para la sociedad en su conjunto. El impulso a la
formacién de cooperativas fue coyuntural, un paliativo emergente para generar
puestos de trabajo y el sostenimiento del formato cooperativo fue mas operativo
que valorativo. El Estado, si verdaderamente se propusiese impulsar el modelo coo-
perativo, debe hacerlo fuertemente a través de la educaciéon formal, modificar la
curricula 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 tradicion de sus fundadores, los miembros de las cooperativas creen en
los valores éticos de honestidad, transparencia, responsabilidad y preocupacion por los demas. Los prin-
cipios cooperativos son lineamientos por medio de los cuales las cooperativas ponen en practica sus va-
lores. Actualmente los principios son siete: Adhesion abierta y voluntaria, Control democratico de los
socios, Participacion econdmica de los socios, Autonomia e independencia, Educacién, entrenamiento e
informacion, Cooperacion entre cooperativas y Compromiso con la comunidad
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que sus principios y valores se ejerzan en la practica cotidiana y los jovenes puedan
vislumbrarlo como una posibilidad de generar colectivamente diversos propdésitos
de vida.

Las cooperativas en construccion han nacido débiles en cuanto a la autonomia
de trabajo y decision participativa y democratica de sus asociados. Quedaron de-
pendientes de un Estado que le siga dando un trabajo, un ‘salario’ al tiempo que
capacitacidn; es decir, dependiendo de la voluntad politica y presupuestaria de los
gobiernos de turno. Por eso entendemos que los acuerdos como los alcanzados
por el INAES con Fecootra, Cooperar o con la Comisiéon Nacional de Cooperativas
de Trabajo?®, asi como otras instituciones vinculadas con el movimiento cooperativo
de la Argentina posibilitarian un sostén necesario para dar continuidad a las coo-
perativas gestadas por el Estado; ingresar al movimiento cooperativo es la manera
de consolidarse y adquirir la independencia necesaria para su autodeterminacion
y construir un proyecto comun con sus pares. La continuidad de estas experiencias
deben ser sostenidas y defendidas, perfeccionadas notablemente y adecuadas al
modelo de cooperativismo que resulte del debate entre sus miembros. Se hace ne-
cesario un espacio de encuentro y de lucha comun para sostener dicha visién de
reproduccién de la vida econdmico-social. Retroalimentarse como experiencias en
marcha, sostenerse y transferir conocimientos y puntos de coincidencias.

Si el Estado se propone a futuro destinar fondos para impulsar cooperativas
consideramos conveniente que los mismos sean gestionados desde el seno del pro-
pio movimiento cooperativo. El movimiento cooperativo argentino parece bregar
por aunar voluntades y fortalecerse, asi quedd consensuado en el Congreso Argen-
tino de las Cooperativas (CAC 2012), realizado el 6 y 7 de septiembre de 2012 en
la Ciudad de Rosario, donde todos los sectores adhirieron a la propuesta de Nacio-
nes Unidas que declaré a 2012 como Afio Internacional de las Cooperativas. Al mes
siguiente la ACI Regional-América, tomando las propuestas de la Argentina y otros
paises vecinos, promueve en la Asamblea General Extraordinaria de la ACI cele-

Rescatamos los avances que hacia este camino se han dado con el Programa Ingreso Social con Trabajo-
Capacitacion con Obra y el Programa Ingreso Social con Trabajo “Ellas Hacen”, puesto que superan las
propuestas del Plan “Manos ala 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 construccion de un Plan Estratégico comtn destinado a fa-
vorecer la expansion sostenida del modelo cooperativo basandose sobre que: “..a
partir de sus valores y sus principios, ha construido un modelo empresarial que ha
permitido a trabajadores, consumidores, ahorristas, usuarios y pequeios empresarios
rurales y urbanos disputar el control de la economia a los actores de mayor poder
econdmico (...) Ello requiere ser eficaces y éticos en la construccion de caminosy he-
rramientas para aumentar el nivel de participacién y mejorar los sistemas de gestion,
consolidar en cada dmbito de nuestras sociedades a las cooperativas como construc-
toras de sostenibilidad, consolidar el mensaje e identidad cooperativa, mejorar los
marcos juridicos, fortalecer la incorporacién de capital a nuestras empresas y pro-
mover la educacion cooperativa y la consolidacion de redes de comunicacion que dis-
puten el necesario espacio de nuestro mensaje frente a los medios de comunicacién
hegemdénicos, comprometidos con la economia de la especulacion y la depredacién”
(ACI América, 2012: 2)

Desde el Estado, creado en funcién de una economia capitalista, tampoco po-
demos tener expectativas de un cambio de sistema pero si ganarle partidas; lograr
apoyo, mejores condiciones de desarrollo, mayor insercién y centralidad en sus po-
liticas para el desarrollo del cooperativismo; es en dicho movimiento y en su cre-
cimiento donde se pueden gestar una vision superadora, es el protagonista genuino
que desde sus inicios viene peticionando dichos cambios. De otro modo, el Estado
continuara “Haciendo futuro” a su modo, es decir, quitando herramientas que pue-
dan volvérsele en contra o marginandolos a espacios periféricos.

La Argentina, histéricamente y en el presente, posee un vigoroso movimiento
cooperativista que quedo relegado y fuertemente combatido en los afios de la Dic-
tadura Civico Militar y en los 90 con las politicas neoliberales. Es un modelo alter-
nativo a revalorizar y nada insignificante, mucha experiencia de crecimiento
consciente “de abajo hacia arriba”; no vemos conveniente replicarlo como un mero
recurso de forma sin contenido. La cooperativa no es una manera de agruparse
sino un sistema solidario de construccién colectiva, es decir, una cultura.

° En referencia con el nuevo Programa desarrollado por el MDS desde febrero de 2018 el cual unifica los
anteriores “Argentina Trabaja” y “Ellas Hacen” y cuyo objetivo central no esta puesto en el ‘trabajo co-
lectivo’ sino en la capacitacion formal de los ‘beneficiarios’.
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Por lo concluido hasta aqui, cuando el Estado habla de politicas ptublicas que
impulsan “otra economia” o una “economia alternativa” no se refiere a acciones
concretas de cambio de sistema sino que dichas politicas son pensadas y destinadas
a un solo sector de la sociedad: los vulnerables o excluidos; no fueron concebidas
teniendo en cuenta a la sociedad en su conjunto. Dichas politicas sostienen el mo-
delo de produccién capitalista como central y abren, en el mejor de los casos, una
via paralela o secundaria para quienes no acceden de manera directa al niicleo cen-
tral del sistema.

Pero decimos que, mas alla de esta situacién, es menester proponer algunas
ideas que reviertan esta divisoria econémico-social de modo que las cooperativas
ya constituidas desde el Estado contribuyan a consolidar una alternativa sélida de
cambio.

Reiteramos, consideramos que el Estado, si se propone dar sostén a las coope-
rativas como modelo de produccién alternativo, deberia -en nuestro pais- brindar
su apoyo directamente a las instituciones de segundo y tercer grados del movi-
miento cooperativista para que el mismo -de manera auténoma y bajo la decisiéon
colectiva de los cooperativistas- administre y distribuya la capacitacién y financia-
cion de las cooperativas que se van incorporando y en tanto necesiten de dicho
apoyo. Ya hemos mencionado a las Federaciones de Cooperativas, asi como, redi-
mensionar al Instituto Movilizador de Fondos Cooperativos!® creado en 1958 en el
seno del movimiento cooperativo como garante de sostén econémico-financiero
para sus entidades asociadas.

10 IMFC, creado por Asamblea de cooperativas en la Ciudad de Rosario en 1958, tiene como objetivo prin-
cipal segtin su Estatuto: “centralizar, compensar y encauzar el movimiento emergente de las operaciones
realizadas por las Cooperativas asociadas (...) pudiendo al efecto: a) contraer y otorgar préstamos de y
a las cooperativas asociadas para facilitar sus operaciones; b) compensar el movimiento de recursos y
saldos entre las mismas; suministrar a sus asociados toda clase de datos, informes y asesoramiento e in-
dicaciones utiles para la economia técnica crediticia; d) intervenir ante los poderes ptiblicos nacionales,
provinciales y municipales , instituciones econdmicas y financieras, sociedades, empresas, etc., y apo-
yando toda iniciativa parlamentaria, gubernativa o privada, tendiente a mejorar la situacién econémica
y social de sus asociados (...) g) propender al desarrollo de las relaciones intercooperativas y a la unidad
del movimiento cooperativo general; (...)”
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Los sectores progresistas de nuestra sociedad deberiamos luchar para dar
poder al cooperativismo, empoderarlo. Exigir la transferencia de las partidas pre-
supuestarias al -por ejemplo- IMFC para promover trabajo cooperativo, evitindose
el uso politico, el asistencialismo, la discrecionalidad y otras distorsiones que tienen
que ver con las relaciones de propiedad y explotacién propias del capitalismo y
que se reproducen en las cooperativas, como hemos visto, cuando son gestadas
desde el Estado. Quién debe promoverlas es el mismo movimiento cooperativo
como esta constituido en sus Principios. Seria una posibilidad de generar puestos
de trabajo colectivo y solidario en su &mbito natural, sumandolos al movimiento
cooperativo y a sus instituciones de larga experiencia y trayectoria en la Argentina.

Por otro lado, seria auspicioso que el Poder Legislativo logre aprobar una ley
que defina y establezca las caracteristicas, derechos y obligaciones de las coopera-
tivas de trabajo, tal como se reclama desde las diversas Federaciones. El objetivo
de crecimiento hacia “otra economia” o “economia alternativa” haria un verdadero
avance cuando las cooperativas en construccion y las resilientes dejen de pertenecer
a categorias diferentes y se reconozcan unicamente bajo el rotulo de “cooperativas
de trabajo”. También, cuando todas incorporen los valores y principios que las ca-
racterizan y los lleven voluntaria y conscientemente a la practica. De alli la necesi-
dad de reforzar y difundir la capacitacion para los asociados, en particular, pero
hacia todo el tejido social en general. Que la opcidn de conformar una cooperativa
sea voluntaria y consciente y no una necesidad emergente o impuesta. Cuando la
cooperativa deje de ser visualizada como una forma mas de asociativismo y ‘solo
para cuando no se puede producir o acceder en el mercado capitalista’, sino cuando
sea visualizada como una oportunidad consciente de entrelazarse en relaciones
sociales solidarias y gestoras del cambio social. Cuando el Estado deje de conside-
rarla s6lo como un paliativo para los pobres y excluidos; es decir, un esquema de
contencion del conflicto social, acorde con la concepcion funcionalista.

En definitiva, cuando se conciba al cooperativismo como un modelo socioeco-
némico complejo, como una cultura que nace como resistencia. La cooperativa no
es una forma mas de asociativismo, un formato con una particular manera de fun-
cionar; es una instituciéon que cuestiona y revierte un sistema de produccién basado
sobre la explotacidn, la propiedad privada y la especulacién que generan desigual-
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dad y exclusidn. Por eso, cuando se las incorpora en una larga lista de “otras eco-
nomias alternativas”, en realidad, le quitan protagonismo, se las desdibuja; maxime
cuando bajo ese mismo rétulo lo que no encontramos son, precisamente, “coope-
rativas”.

Marzo de 2018
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ANALISIS

Energia y restriccion externa en la Argentina reciente
Mariano A. Barrera - Esteban Serrani

Paginas 9 a 45

Resumen

El presente articulo analiza las consecuencias que tuvo sobre la economia la
convergencia de dos tendencias contrapuestas durante las ultimas décadas: el es-
trangulamiento de la oferta energética por la caida de la extraccién de hidrocarbu-
ros, insumo esencial para el autoabastecimiento energético de la Argentina, y la
expansién de la demanda que generaron las politicas de ampliacién de la cobertura
de energia, que ocasionaron el quiebre de la balanza comercial energética con un
severo déficit de divisas para la economia. En definitiva, se busca comprender cémo
la intensificacion de los problemas estructurales del sector se fue consolidando
como un obstaculo estructural al desarrollo econémico en Argentina, afectando el
crecimiento del producto interno bruto a través del fortalecimiento de la restriccion
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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PROBLEMATICA AGRARIA

VII Jornada Debate Citedra Libre de Estudios Agrarios Ing. Agr.

Horacio Giberti Problemas actuales del agro argentino
Matias Berger, Viviana Canet, Cristina Sanzy Florencia Gomez

Paginas 47 a 83

Resumen

En lajornada se plantean los principales problemas en el marco de procesos de ex-
pansidn de las formas sociales de capitalismo agrario y de concentracién de la produc-
cién en la Argentina, a la vez que se busca identificar las decisiones que inciden en esos
procesos y su relacién con la pluralidad de actores que participan de los mismos. Se
inicia con una revisién de las politicas macroecondmicas vigentes y contintia con el
andlisis de la politica agropecuaria, en la que la reduccion o eliminacién de las reten-
ciones a las exportaciones constituye su expresiéon mas 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 tradicion de la catedra, se aborda la si-
tuacién de los actores mas vulnerables del sector agropecuario: la produccién familiar,
la situacion de los pueblos originarios y los problemas de estos actores vinculados con
sus derechos a la tierra, al agua y al financiamiento.

Abstract

Seventh [ADE 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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Distribucion del ingreso, bienestar y privacion en la Argentina
(1974/1993-2016)

Gabriel Calvi

Paginas 85 a 123

Resumen

Finalizada la “emergencia administrativa” del INDEC el 31 de diciembre de 2016 y
provistos ahora con los renovados insumos de informacién, asi como con los criterios
metodoldgicos recientemente introducidos, estamos en condiciones de evaluar en qué
medida las nuevas evidencias que emanan del Sistema Estadistico Nacional (SEN) al-
teran la imagen y tendencias evolutivas de los principales indicadores de distribucién
del ingreso, bienestar y privacion en nuestro pais. ;C6mo impactan las nuevas estima-
ciones de la contabilidad nacional sobre la participacion asalariada en el ingreso gene-
rado? ;Cual es el nivel y cuales son las tendencias que arrojan las nuevas estimaciones
en materia de bienestar absoluto? ;Qué implicancias tienen los cambios en la EPH y la
nueva metodologia de pobreza (con sus claroscuros ostensibles) sobre los niveles y
evolucion de la privacion absoluta por ingresos en el pais? Estas y otras cuestiones son
abordadas en este trabajo, que tiene por propoésito asistir a la elaboracién de un diag-
ndstico genuino de la situacion social pretérita y actual, sin el cual cualquier iniciativa
orientada a mejorar las condiciones de vida de la poblacién 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.

157



158

Realidad Econdmica 315 /| Sumar1o

DEBATES

Las cooperativas implementadas por el Estado para generar

puestos de trabajo en la Argentina
Inés Liliana Garcia

Paginas 125 a 154

Resumen

La autora aborda el contexto en que nacieron las cooperativas impulsadas por
ciertas politicas publicas 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 histérico y complejo espacio, al tiempo que observa
la situacién y perspectivas en el gobierno de Mauricio Macri.

Abstract

State-fostered cooperatives aimed 1o generale 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.

[t 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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