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Prólogo

Luciano Cianci, Julio Fabris, Juan M. Graña y José Villadeamigo1

Presentación del Programa

El Programa Interdisciplinario de la UBA para el Desarrollo, en adelante 
PIUBAD, fue creado por Resolución del Rectorado 972/2010, con el objetivo de 
avanzar en el mediano plazo en la formulación de propuestas integradas de 
desarrollo de la industria, del agro, de la infraestructura económica y de las 
tecnologías necesarias derivadas de aquellos en Argentina, para presentarlas 
oportunamente a las autoridades nacionales.

Para cumplir dicho objetivo el Programa se focalizó en su etapa inicial 
2010-2014, principalmente en establecer las bases de dichas propuestas 
futuras, estudiando en profundidad diferentes vertientes de pensamiento 
económico –así como sus basamentos epistemológicos– capaces de sus-
tentarlas y realizando un diagnóstico de la evolución económica nacional 
desde mediados del siglo XX, en particular el último cuarto de dicho siglo, 
signado por la desindustrialización, y de la recuperación más reciente, con 
sus avances, falencias y asignaturas pendientes. También se indagó en la 
temática de la promoción industrial y la competitividad, y se avanzó en el 
diseño preliminar de instrumentos. Fueron realizados en el período una serie 
de diez simposios interdisciplinarios, cuyos aportes y discusiones se resumen 
en el apéndice de este prólogo.

Otras actividades destacables del período 2010-2014 fueron, por ejemplo: 
la elaboración en 2012 de un estudio pormenorizado del documento titula-
do Plan Estratégico Industrial 2020, del Ministerio de Industria de la Nación; 

1. La pertenencia institucional de los autores de este prólogo es especificada en los 
capítulos de su autoría.
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la publicación del documento denominado La Reindustrialización Nacional 
(2012), en el cual se resumieron los trabajos del Programa hasta ese año; y 
el inicio, desde 2013, de la colaboración con materias e institutos de la UBA, 
tales como el Área de Estudios Sobre la Industria Argentina y Latinoameri-
cana –AESIAL– y el Centro de Estudios de la Situación y Perspectiva de la 
Argentina –CESPA–, dependientes de la Facultad de Ciencias Económicas; y 
la materia Macroeconomía y Estructura Económica Argentina, perteneciente 
al Departamento de Gestión de la Facultad de Ingeniería. 

En particular, la colaboración con la citada materia resultó, hasta la fecha, 
en la interacción con más de 300 estudiantes de la carrera de Ingeniería Indus-
trial y en la elaboración de alrededor de 60 estudios sectoriales focalizados 
en el análisis económico y tecnológico de diferentes ramas productivas en el 
país, y sus principales brechas respecto de la producción de países centrales. 
Asimismo, se contribuyó en el marco de esta colaboración a la elaboración 
de tesis de grado y de doctorado en temáticas de interés, dos de ellas finali-
zadas –tesis de grado: una enfocada en la industria electrónica, El papel de la 
Industria Electrónica en el Proceso de Desarrollo Argentino, y otra en la cadena de 
valor de la carne porcina, El papel de la Industria de Carne Porcina en el Proceso 
de Desarrollo Argentino–, una avanzada –tesis de doctorado, enfocada en un 
sistema de promoción de competitividad industrial– y una en preparación 
–tesis de grado, focalizada en el análisis de la reactivación del sistema ferro-
viario nacional y de la industria correspondiente. 

Por último, la articulación del Programa con la Facultad de Ingeniería 
promovió la colaboración interdisciplinaria de investigadores de dicha casa 
en el área de la Investigación Operativa, con investigadores de la Facultad 
de Agronomía, dando lugar al proyecto de investigación interdisciplinario 
titulado Aplicación de nuevas metodologías para la ayuda en la toma de decisión en 
la producción agrícola (UBACyT ID 2014-2017).

Ya en el año 2015, iniciando la fase actual del Programa, se avanzó en 
dos ejes principales de trabajo: la profundización de la articulación con el 
medio y la difusión de las elaboraciones realizadas en el PIUBAD, además 
de la ampliación del horizonte de disciplinas involucradas en él. 

En cuanto al primero de los ejes de trabajo citados, se realizó, por ejem-
plo, el Seminario Ciencia, Tecnología y Desarrollo Nacional, organizado en 
colaboración con el Programa de Estudios sobre el Pensamiento Latinoamericano 
en Ciencia, Tecnología y Desarrollo, PLACTED, perteneciente al Ministerio de 
Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva. Dicho encuentro se organizó en 
dos paneles en los que se presentaron y debatieron casos de éxito en materia 
de desarrollo tecnológico nacional como el de La División Electrónica de FATE 
(1969-1976), a cargo del Ing. Roberto Zubieta (PIUBAD), y El Proyecto ARSAT 

Universidad y sociedad
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15Introducción

1, Primer Satélite Geoestacionario Argentino, a cargo del Ing. Andrés Rodríguez 
(ARSAT). El segundo panel estuvo dedicado a la maquinaria agrícola y la 
biotecnología con tres presentaciones: El sector de maquinaria agrícola en Ar-
gentina y comparación con su homónimo del Brasil, a cargo de José Villadeamigo 
(PIUBAD), el Desarrollo histórico-tecnológico de la industria maquinaria agrícola 
en el sur de Santa Fe y Córdoba a cargo del Lic. Martín Olavarría (Fundación 
CIDETER) y, finalmente, el caso de AMEGAbiotech, a cargo de la Dra. Gui-
llermina Forno (Amegabiotech).

En referencia a la ampliación del horizonte de disciplinas involucradas 
en el PIUBAD, en este período se logró la incorporación plena de nuevos y 
valiosos integrantes al Programa, provenientes de las disciplinas Antropología, 
Historia y Economía Agraria, sumando asimismo de esta manera la participa-
ción de dos nuevas Facultades UBA: Agronomía y Filosofía y Letras.

Se destaca a su vez que, para favorecer un crecimiento armónico del 
Programa en el contexto de su ampliación disciplinar, se organizaron en este 
período varios encuentros de trabajo en el que cada uno de los integrantes o 
grupos de investigación adscriptos al PIUBAD presentó sus líneas de trabajo, 
generándose luego intercambios que favorecieron la articulación interdis-
ciplinaria y la generación de cohesión en el grupo, lo cual, se espera, haya 
favorecido asimismo la calidad, claridad y coherencia de la presente obra.

Por último, en 2016, el Programa se focalizó especialmente en dos proyectos 
con financiamiento UBA, orientados al fortalecimiento y a la difusión de sus 
actividades y elaboraciones. Uno de dichos proyectos, coordinado por el Dr. 
Marcelo Rougier, corresponde al desarrollo de una plataforma de información 
y monitoreo de sectores/ramas productivas en Argentina, residente en el sitio 
web del Programa, que se encuentra en curso. El otro proyecto, coordinado 
por el Dr. Julio Fabris, corresponde a la elaboración de este libro. 

Estructura del libro

El presente libro cuenta con 11 capítulos ordenados de acuerdo a la 
siguiente estructura: en el Capítulo 1 se analiza el devenir del concepto de 
desarrollo desde sus orígenes – como rama de la Ciencia Económica– hasta 
la actualidad; en los Capítulos 2 a 6 se realizan análisis focalizados en el 
caso del desarrollo argentino en términos generales; en los Capítulos 7 a 
10 se presentan investigaciones con mayor nivel de especificidad, y, por 
último, en el capítulo 11 se presenta una serie de lineamientos o apuntes 
para el desarrollo de Argentina, resultantes de lo tratado en los capítulos 
precedentes. 
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16 Apuntes para el desarrollo de Argentina

A continuación se presenta un breve resumen del contenido de cada 
uno de los citados capítulos.

En el Capítulo 1, El concepto de desarrollo: recorrido por la literatura espe-
cializada desde sus orígenes hasta la actualidad, correspondiente al Ing. Luciano 
Cianci, se analizan las transformaciones del concepto de desarrollo desde sus 
orígenes –luego de la segunda posguerra– hasta la actualidad, en particular 
las sufridas desde los 80, en que el concepto clásico, asociado a la indus-
trialización y al cambio estructural de las economías llamadas periféricas o 
subordinadas, es reemplazado por otro focalizado en la enmienda de las con-
secuencias extremas de la estructuración económica vigente a nivel global, 
en particular de aquellas padecidas por los países con mayores niveles de 
pobreza. Asimismo, se analiza el recobrado vigor desde años más recientes 
–en el marco de la crisis iniciada en 2008– de la citada concepción clásica, 
la cual es revalorizada al mismo tiempo que escudriñada con agudeza por 
diversos analistas que destacan la necesidad de incorporar en ella visiones 
previamente soslayadas, o bien propias de los cambios que se verificaron en 
la economía y en la sociedad desde los 80 hasta el presente.

En el Capítulo 2, elaborado en conjunto por los Dres. Aldo Ferrer y Mar-
celo Rougier, denominado La industria argentina en el Segundo Centenario, se 
realiza un recorrido histórico de la industrialización nacional bajo un doble 
prisma: por un lado, el rol indelegable de este sector para el desarrollo eco-
nómico de los países –en virtud de sus rasgos específicos– y, por el otro, la 
necesidad de constituir una sólida densidad nacional en torno a ese proceso. 
Así, se observa que así como durante la industrialización sustitutiva se logró 
consolidar un consenso político en torno a ese camino –y por ende la industria 
y el país se dinamizaron–, luego se verificaron retrocesos que dieron lugar a 
la desindustrialización y al deterioro de las condiciones de vida en Argentina.

En el Capítulo 3, denominado Análisis de la industria en Argentina desde 
mediados del siglo XX, el Mg. Sc. José Villadeamigo revisita tal evolución 
histórica vinculando los avatares del sector industrial con las políticas eco-
nómicas aplicadas en cada etapa. A partir de ese análisis se concluye que las 
políticas del neoliberalismo, lejos de resolver las problemáticas no resueltas 
de la industrialización sustitutiva, las profundizaron gravemente. También se 
analiza el período iniciado en 2002-03 concluyendo que, a pesar del cambio 
de política y de la auspiciosa recuperación de la industria nacional en tér-
minos generales, no puede afirmarse que los problemas estructurales hayan 
sido resueltos.

En el Capítulo 4, denominado El impacto de los altos precios de los commo-
dities sobre los países en desarrollo de América Latina. Estudio comparado de las 
economías de Argentina y Brasil en los primeros años del siglo XXI, elaborado por 
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17Prólogo

el Lic. Mauricio Cristófaro, el Dr. Julio Fabris y el Mg. Sc. José Villadeamigo, 
se analizan los efectos que tuvieron los elevados precios internacionales de 
los productos primarios –verificados desde la primera década del siglo– 
en las citadas economías regionales, y se observa la fuerte tendencia a la 
reprimarización que este fenómeno generó en estos países, la cual avanzó 
marcadamente en Brasil y pudo ser contrarrestada en mayor medida en Ar-
gentina en función de la aplicación de un conjunto de políticas más alejadas 
de las prescripciones ortodoxas. En base a ello, los autores remarcan el rol 
del Estado como conductor posible de los procesos económicos y sociales de 
los países, y alertan sobre las incidencias negativas de ciertos contextos que a 
priori pudieran considerarse positivos –verbigracia, el alza de los precios de los 
commodities– para la prosperidad y sostenibilidad económica de las naciones.

En el Capítulo 5, llamado Desindustrialización, causas específicas y generales, 
el Dr. Juan M. Graña analiza el proceso de desindustrialización argentino 
–tanto en términos de empleo como de su relevancia en el producto– en 
perspectiva comparada con Estados Unidos y otros países del mundo (como 
Corea del Sur, España, Francia, Italia, Japón y Taiwán), para comprender 
hasta qué punto ello fue un resultado de las políticas nacionales y hasta qué 
punto, un proceso de alcance global. En este sentido, señala que mientras el 
deterioro industrial se aceleró en Argentina en función de políticas regresi-
vas, el panorama internacional no es muy diferente –salvo para los países de 
Asia–, pero sí sus consecuencias –aquí las condiciones de empleo han sufrido 
mucho más que en otros países.

En el Capítulo 6, titulado La Argentina en la nueva división internacional del 
trabajo, el Lic. Federico Dulcich presenta una argumentación vinculada al rol 
del avance tecnológico como mecanismo de desarrollo, particularmente en las 
últimas décadas. En esta etapa, el vínculo entre industrialización y desarrollo 
económico aparece desdibujado por el rol de las ganancias extraordinarias 
que la innovación genera a las empresas, sean del sector de actividad que 
sean. Luego, al analizar empíricamente el rol del Sistema Nacional de Innova-
ción en Argentina, observa –mediante datos del balance comercial sectorial 
y de patentes– que nuestro país es fuertemente deficitario en los sectores 
más vinculados a la innovación, y es superavitario en las actividades menos 
complejas, lo cual expresaría los límites de nuestro país para encarar un 
proceso sustentable de crecimiento.

En el Capítulo 7, titulado Historia y actualidad de la Banca de Desarrollo en 
Argentina, el Dr. Marcelo Rougier y el Mg. Pablo López realizan un estudio 
pormenorizado de las diferentes formas de constitución y etapas de funciona-
miento que la Banca de Desarrollo en Argentina –o de instituciones públicas 
orientadas al financiamiento del desarrollo, no necesariamente regidas por la 
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18 Apuntes para el desarrollo de Argentina

estructuración clásica empleada para tal fin–, observando la existencia de tres 
etapas claramente diferenciadas: la primera, durante la ISI, en la cual, bajo 
diferentes denominaciones, existió una Banca de Desarrollo en Argentina que 
intentó cumplir con su mandato de financiar la incorporación de tecnología 
y los grandes proyectos industriales y de infraestructura nacionales, estando 
sujeta, sin embargo, a constantes limitaciones por las coyunturas económicas 
y políticas que viviera el país y evidenciando, además, algunas falencias or-
ganizativas, más o menos graves según el subperíodo considerado. Luego, 
durante el neoliberalismo, se desactiva esta herramienta en el contexto de la 
desindustrialización nacional. Finalmente, respecto de la etapa más reciente, 
se señala que, aún sin existir una institución única que concentre todas las 
funciones de una Banca de Desarrollo en Argentina, se puede encontrar un 
conjunto de programas y de políticas oficiales que intentaron cumplir esa 
función.

En el Capítulo 8, denominado Una mirada antropológica acerca del desarro-
llo. La agricultura familiar como protagonista de las transformaciones en el agro del 
SO misionero, la Dra. Ana Padawer muestra cómo la concepción tradicional 
de tecnología –comúnmente considerada como algo opuesto al conocimiento 
práctico y local– suele dejar de lado aportes valiosos que diferentes actores 
pueden hacer al desarrollo. Para ello lleva adelante un trabajo de campo en el 
suroeste misionero, donde analiza las condiciones en que los saberes impar-
tidos por los programas estatales de formación y los conocimientos prácticos 
de los agricultores se combinan para mejorar la producción y la calidad de 
vida de la población. En este sentido se llama a la reflexión sobre cuál es el 
rol de cada actor social en un proceso tan complejo como el desarrollo.

En el Capítulo 9, titulado Importancia del análisis de los conflictos socio 
ambientales en la implementación de políticas públicas vinculadas al uso del agua 
en la cuenca del Río Miriñay, Corrientes, la Dra. Liliana Pagliettini y el Mg. Sc. 
Jorge Domínguez traen a discusión la problemática del medio ambiente en el 
desarrollo, haciendo foco en las diferentes concepciones en juego al momento 
de utilizar y regular el uso del agua. Allí, en el marco de la discusión sobre 
la construcción de una represa destinada a incrementar los volúmenes de 
producción agrícola –además, en un contexto de gran concentración de la 
oferta– en detrimento de las condiciones de vida de la población local y del 
medioambiente, se muestra hasta qué punto es necesario rediscutir y poner 
a prueba el concepto de desarrollo si se espera que este sea un instrumento 
para la emancipación y prosperidad humanas. El principal riesgo, señalan, 
sería dejar el debate de estas temáticas exclusivamente en manos de organis-
mos técnicos donde los agentes sociales y sus problemáticas pueden quedar 
ocultos bajo la búsqueda de una prosperidad abstracta. Así, se plantea la 
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necesidad de incorporar a los agentes sociales a la discusión sobre desarrollo 
y repensar cómo se conforman los mecanismos de poder alrededor de estas 
problemáticas.

En el Capítulo 10, denominado Metodología de las decisiones robustas en 
la producción agrícola, el Grupo Interdisciplinario Decisiones en Sistemas 
Agrícolas, GIDESA, presenta una herramienta perteneciente al segmento 
denominado Metodología de Decisiones Robustas, MDR, de útil aplicación 
por productores agrícolas para definir una asignación de la tierra entre 
diferentes tipos de cultivo que permita minimizar el riesgo implícito en 
esta actividad. Así, considerando los posibles precios de venta –en función 
de los datos históricos–, las condiciones climáticas –en relación, entre otras 
variables, a los datos de precipitaciones observados en el pasado– y los 
rendimientos de cada cultivo en cada escenario se puede llegar a deter-
minar un conjunto de estrategias más convenientes en función del riesgo 
que quiera asumir el productor. Esta herramienta, además de orientarse 
a su aplicación individual por los productores, se piensa potencialmente 
como instrumento apto para el diseño y para la aplicación de políticas de 
promoción para el sector agrícola.

En el Capítulo 11, como se adelantó, se presentan lineamientos o apuntes 
para el desarrollo de Argentina, resultantes de los capítulos precedentes.

Esta es la obra que ponemos desde el PIUBAD a consideración de los 
lectores esperando, con su publicación, contribuir al debate sobre el desarrollo 
de la Argentina.

Apéndice: Breve reseña de los simposios realizados

Simposio I (2010): El cuestionamiento de los enfoques ortodoxos de la Econo-
mía. Expositor: Mg. Sc. José Villadeamigo. Se alude a las escuelas heterodoxas 
del pensamiento económico. Se argumenta y debate que, ante el fracaso del 
enfoque de la denominada Macroeconomía Nuevo Clásica, de nítida raíz neoclá-
sica, implantado en el mundo, y en América Latina en particular, desde fines 
de los 70, es fundamental estudiar otras corrientes de pensamiento modernas 
en un marco de pluralismo económico que implique un decidido apartamiento 
de la postura epistemológica de la corriente dominante –mainstream– u ortodo-
xia económica. Ello, se argumenta, podría aportar elementos relevantes para 
el diseño de adecuadas estrategias de política macroeconómica e industrial, 
conducentes a promover el desarrollo. En este sentido se destaca especial-
mente a la Escuela Postkeynesiana, explicando las características centrales de 
su pensamiento en términos tanto teóricos como prácticos. También se ponen 
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en consideración las contribuciones realizadas por los economistas del Estruc-
turalismo Latinoamericano y su papel en el marco de los desafíos del presente.

Simposio II (2011): Fortalezas y debilidades del actual modelo económico. Expo-
sitor: Dr. Julio Fabris. En el marco de las vertientes de pensamiento económico 
introducidos en el primer simposio, se analizan y debaten las principales for-
talezas y debilidades del modelo económico entonces vigente en nuestro país. 
Entre las principales fortalezas se identifica el sostenido proceso de crecimiento 
económico, el cual incluye un aumento relevante de la producción industrial y 
de las exportaciones; el descenso de la desocupación; la reducción de la carga 
de la deuda externa y el superávit comercial y fiscal. Como debilidades prin-
cipales se identifican las limitaciones de la inversión y de la oferta en algunos 
rubros estratégicos de la producción, la heterogeneidad productiva, la inflación 
y algunas inadecuaciones en la política de subsidios. Se analizan las causas de 
dichas debilidades y se esbozan posibles medidas tendientes a contrarrestarlas 
para proseguir con el proceso de crecimiento-desarrollo.

Simposio III (2011): Las leyes de promoción industrial, sus resultados y su 
vigencia. Expositor: Ing. Carlos Lacerca. Se mencionan y se analizan breve-
mente las diferentes herramientas de promoción industrial (implícitas o 
explícitas) aplicadas en nuestro país desde los tiempos de la Independencia 
hasta la actualidad. Luego se presentan con mayor nivel de especificidad las 
diferentes medidas y leyes de promoción implementadas fundamentalmente 
desde 1966, tales como las leyes de promoción de la región patagónica ubi-
cada al sur del paralelo 42°, la Ley 19.640 de promoción de Tierra del Fuego, 
entre otras; y las de alcance general, como la Ley 20.560, sancionada durante 
el gobierno de María Estela Martínez de Perón en 1975, modificada luego por 
el régimen de facto instaurado en 1976 (Ley 21.608), que introdujo algunos 
aspectos favorables para el capital extranjero. Se menciona que Argentina 
dedicó una importante masa de recursos públicos a estas modalidades de 
promoción, arribando a resultados, en general, muy por debajo de lo espe-
rado, y dando lugar en muchas oportunidades a casos de evasión o de otras 
prácticas desleales para con la sociedad que financió dichos programas. Surge 
entonces como conclusión la necesidad de estudiar con mayor profundidad 
la conveniencia o no de implementar este tipo de políticas, y considerar en 
todo caso otras, que resulten en mecanismos de aplicación más efectivos.

Simposio IV (2011): Los Índices de Competitividad Productiva. Expositor: 
Ing. Roberto Zubieta. Se introduce el concepto de Competitividad Productiva, 
el cual refiere a la competitividad de las unidades productivas, haciendo 
abstracción de las condiciones del entorno, inmediato o general, en que 
éstas se desenvuelven –estos aspectos son analizados en forma particu-
lar en el marco de los conceptos de Competitividad Mesoeconómica y de 
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Competitividad Macroeconómica–. Se utilizan las herramientas conceptuales 
introducidas para explicar aspectos relevantes de la evolución de la estruc-
tura productiva nacional de las últimas décadas, tales como el tramo final 
del período denominado Industrialización por Sustitución de Importaciones, 
ISI, y se llega a la conclusión de que la sola existencia de un marco macro o 
mesoeconómico determinado no es suficiente para garantizar el desarrollo 
de una estructura productiva intrínsecamente competitiva, capaz de pros-
perar en entornos más exigentes. Por último, se presenta la herramienta 
denominada Índice de Competitividad Productiva, ICP –desarrollada en forma 
preliminar– la cual permitiría estudiar en forma cuantitativa los niveles 
de competitividad de los productos o líneas de productos de las firmas, 
y se debate la utilidad potencial de dicha herramienta para instrumentar 
políticas de promoción industrial.

Simposio V (2011): La continuación de la industrialización en Argentina. 
Parte 1. Expositor: Mg. Sc. José Villadeamigo. Se aborda en forma sucinta la 
cuestión de las limitaciones del modelo ISI en Argentina y la discusión que 
se abrió a raíz de ello, fundamentalmente, a fines de los 70, con la finalidad 
de identificar y escoger elementos útiles para una estrategia actual de in-
dustrialización. Además, se observan los efectos generados por las políticas 
macroeconómicas de carácter ortodoxo implantadas durante los años 1976-
83 y en los 90, que implicaron, de facto, la adopción de una estrategia de 
industrialización conducida, en varios aspectos, por el mercado, o al menos 
que estuvieron de acuerdo a una concepción afín a las postulaciones de corte 
liberal en cuanto al tratamiento de las relaciones comerciales y financieras 
con el exterior, del mercado de trabajo y del sector público. Por último, se 
examina el período 2003-2010, también a grandes rasgos y seleccionando 
algunos aspectos de la industrialización y del crecimiento. Se constatan 
comportamientos que revelan limitaciones del proceso de crecimiento en 
curso y de la industrialización en particular. A ello se agrega una selección 
de enfoques teóricos vigentes acerca de la industrialización como elemento 
significativo, con el fin de abordar una selección de políticas.

Simposio VI (2012): La continuación de la industrialización en Argentina. 
Parte 2. Expositor: Mg. Sc. José Villadeamigo. Se presentan diferentes mode-
lizaciones del crecimiento económico, en particular las derivadas del pensa-
miento postkeynesiano, las cuales se desvinculan de la visión ortodoxa, que 
destaca como determinante a la dotación de factores, para asociarlo al grado 
de ocupación de estos últimos y al gasto autónomo. Los modelos destacados 
son los de Harrod y Domar, y los aportes de Kalecki que asocian la tasa de 
beneficios en la economía a la tasa o coeficiente de inversión. Luego se hace 
referencia a las contribuciones de Kaldor, las cuales incluyen el importante 

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   21 3/3/2017   4:57:18 p. m.



22 Apuntes para el desarrollo de Argentina

corolario de asociar el crecimiento económico con la conducta dinámica del 
empresariado, su animal spirit en términos de Keynes. Por otra parte, también 
sobre una base keynesiana, se analizan los modelos que enfatizan el rol de la 
demanda en el crecimiento, y así, en especial en el contexto de los países en 
desarrollo, deben considerar las limitaciones que impone sobre esta la llama-
da restricción externa (restricción de la balanza de pagos), esto es, ajustes del 
ingreso (o de la tasa de crecimiento) requeridos para equilibrar el balance de 
comercio ante unos precios relativos dados (o tasa de cambio real). Los aportes 
teóricos destacados sobre esta temática son los de Thirwall, quien enuncia 
la hipótesis conocida luego como Ley de Thirwall; y los de los estructuralistas 
latinoamericanos, que destacaron, principalmente, en las décadas siguientes 
a la Segunda Guerra Mundial. Por último, se analizan las características del 
crecimiento económico en Argentina durante la segunda mitad del siglo XX 
y en la primera década del siglo XXI a la luz de los modelos previamente 
presentados, haciendo especial hincapié en la inversión, la acumulación de 
capital, la productividad del trabajo, el nivel de los salarios reales y su par-
ticipación en la renta.

Simposio VII (2012): La continuación de la industrialización en Argentina. 
Parte 3. Expositor: Mg. Sc. José Villadeamigo. Se analiza la evolución del em-
pleo directo de mano de obra en la industria manufacturera en sus diferentes 
ramas en Argentina durante el período 1950-2011, su relación con el contexto 
macroeconómico y su incidencia en este.

Simposio VIII (2013): Los Índices de Nivel Tecnológico. Expositor: Ing. 
Luciano Cianci. Se abordan y se discuten diferentes conceptos de interés 
tales como tecnología, innovación, paradigma tecno-económico, relación ciencia-
tecnología y transferencia de tecnología, y se procede a tipificar a las tecnologías 
industriales. Luego se analiza el rol asignado a la tecnología por las diferentes 
vertientes principales de pensamiento económico desde los Clásicos y el papel 
de ésta en el desarrollo. Por último se explica la metodología de formulación 
de los Índices de Nivel Tecnológico, INT, y se debate acerca de su utilidad en el 
marco de una política de desarrollo industrial.

Simposio IX (2013): Algunas consideraciones sobre el sector de Maquinaria 
Agrícola en Argentina y su comparación con el sector homónimo en Brasil – Parte 
1. Expositor: Mg. Sc. José Villadeamigo. Se presentan y se debaten los resul-
tados del trabajo de investigación correspondiente, en cuya primera parte el 
foco es puesto en el caso argentino. Se analiza la evolución de la industria 
de maquinaria agrícola desde sus comienzos hasta la actualidad, se identifi-
can las brechas productivas y tecnológicas existentes, y se esbozan posibles 
caminos para el desarrollo pleno del sector en un marco de competitividad 
e inserción internacional.
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Simposio X (2014): Lineamientos para la reindustrialización nacional compe-
titiva. Expositor: Ing. Luciano Cianci. En este Simposio se concentra y resume 
buena parte de los aportes realizados por el Programa desde su creación. Para 
ello, se plantea y se discute el carácter central de la industrialización –fuente 
significativa del cambio estructural– en el proceso de desarrollo económico, 
y la necesidad de resolver sus limitaciones y su carácter actualmente incon-
cluso en Argentina. Se señalan los efectos que, en dicho proceso, tuvieron en 
el pasado las políticas económicas basadas en la concepción teórica de raíz 
neoclásica, aplicadas en Argentina en dos momentos de la segunda mitad 
del S. XX (1976-83 y 1989-2001), y se muestra cómo dichas políticas no consi-
guieron superar las limitaciones asignadas a la estrategia de industrialización 
previamente vigente (ISI) ni fueron capaces de resolver las dificultades sufri-
das por la economía en su conjunto, sino que, por el contrario, provocaron 
problemas significativos, antes inexistentes, y agravaron otros. También 
se presentan las características centrales de la continuación del proceso de 
industrialización argentino desde 2002-2003. Luego, a la luz de lo presen-
tado, se seleccionan bases teóricas alternativas a las de la ortodoxia capaces 
de guiar la identificación precisa de los desafíos actuales en el proceso de 
industrialización argentino y se mencionan elementos conceptuales y meto-
dológicos que podrían sustentar la elaboración de medidas concretas en los 
planos macro, meso y microeconómico, haciendo énfasis en la necesidad de 
que estas sean integradas en un marco de renovadas capacidades del sector 
público para la planificación económica, en particular en el plano industrial 
y científico-técnico.
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Capítulo 1: El concepto de desarrollo: recorrido  
por la literatura especializada desde sus orígenes  

hasta la actualidad.

Luciano Cianci1 2

1. Introducción

El objetivo de este capítulo es realizar una breve revisión crítica de la 
literatura sobre desarrollo, desde sus orígenes en la década de 19403 hasta 
nuestros tiempos, observando las transformaciones que ha sufrido el con-
cepto, en particular, a partir de la década de 1980 en que este es modificado 
radicalmente, y los análisis actuales que plantean una suerte de retorno a 
los orígenes, que consideran, asimismo, la incorporación de los aprendizajes 
derivados del más de medio siglo transcurrido y de elementos propios de 
los nuevos escenarios, algunos acuciantes, que se manifiestan en el presente, 
como es la problemática ambiental.

Es necesario enfatizar que el presente capítulo no pretende ser exhausti-
vo, sino servir como introducción al tratamiento que se ha dado a la temática 
del desarrollo desde mediados del siglo XX y al estado de las discusiones 
actuales.

1. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ingeniería. Departamento de Gestión. 
Cátedra Macroeconomía y Estructura Económica Argentina. Buenos Aires, Argentina.

2. Becario Peruilh 2012-2016
3. Sobre los antecedentes, desde los siglos XVI y XVII, del tratamiento de la temática 

del desarrollo, puede consultarse a Chang (2014: 127-131). 
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2. Década de 1940

2.1. El surgimiento de la teoría económica del desarrollo 

La teoría económica del desarrollo nace en occidente como una subdisciplina 
dentro de la economía en los años 40 del siglo XX, al calor del fin de la Se-
gunda Guerra Mundial, en el contexto de la descolonización política de buena 
parte de África y Asia4 y, fundamentalmente, de disputa por la hegemonía a 
nivel mundial entre los bloques triunfantes de la contienda: Estados Unidos 
(bloque capitalista) y la Unión Soviética (bloque socialista). 

Así, no es asombroso que uno de los trabajos fundantes de la disciplina, 
correspondiente a Rosenstein-Rodan y publicado en Londres en 1943, esté 
explícitamente orientado a proponer políticas que permitan integrar al sis-
tema capitalista de producción a una masa considerable de seres humanos 
asentados en zonas dedicadas a la producción agraria en el este y sudeste de 
Europa,5 entre 20 y 25 millones de personas en total (Rosenstein Rodan, 1943, 
p. 202), a partir de la implantación de todo tipo de industrias, exceptuando 
la industria pesada.6 

Por otra parte, desde el punto de vista de la teoría económica, resulta 
interesante señalar lo observado por Hirschman (1980: 1060): la posibilidad 
de abordar la temática del atraso económico de ciertos países o regiones del 
mundo respecto de los países de industrialización avanzada, en el marco de 
la ciencia económica, se veía favorecida por la aparición y difusión previa de 
las teorías keynesianas, que habían logrado “romper el hielo de la monoeco-
nomía”, dando lugar y favoreciendo la aparición de otras heterodoxias.

Volviendo a Rosenstein-Rodan, se observa que en su enfoque el énfasis 
es puesto en la industrialización, a la que se considera sinónimo de desa-
rrollo económico –los países altamente desarrollados y ricos son aquellos que 

4. La población de los países africanos y asiáticos en proceso de emancipación 
política de la dominación de Gran Bretaña, Francia, Portugal y otras naciones de Europa 
Occidental, representaba por aquellos años alrededor del 28% de la población mundial 
(Andrews y Bava, 2014: 924).

5. “Desde el punto de vista de la estabilidad internacional puede ser toda la diferencia 
en el mundo si el 50% de la población exceso agraria en Europa del Este y Sur-oriental fuera 
empleada provechosamente en los próximos diez años... La gente (¡incluso los europeos 
del este!) no son tan resistente hoy como solían ser. La conciencia social no soportaría la 
miseria en tiempos de paz como en el siglo XIX darwinista. Deben emplearse métodos más 
suaves/sutiles” (Rosenstein Rodan, op. cit., p. 202-204; traducción propia).

6. Según el autor fomentar el desarrollo de esta rama en estos países sería “en gran 
medida, desde el punto de vista global, un desperdicio de recursos”, atentando contra los 
beneficios de la división internacional del trabajo (Rosenstein Rodan, op. cit., p. 203).
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han logrado desarrollar su estructura industrial; los países pertenecientes a 
las áreas internacionales deprimidas, por su parte, son los países sin desarrollo 
industrial y con población agraria excedente–. Este enfoque, como se verá más 
adelante, será predominante hasta la década de 1980.

Por último, en cuanto a las políticas necesarias para que las áreas depri-
midas avancen hacia el desarrollo/industrialización, Rosenstein-Rodan piensa 
en la necesidad de una planificación integral centralizada, llevada adelante 
con la participación de los países del bloque capitalista, quienes, a su vez, 
serían los encargados de aportar los fondos necesarios en forma de préstamos. 

2.2 - Nace el estructuralismo

Fueron Raúl Prebisch y Hans Singer, ambos funcionarios de Naciones 
Unidas, los encargados de colocar la piedra fundamental del estructuralismo, 
el cual se constituiría como una escuela de pensamiento relevante dentro 
de la teoría económica del desarrollo. Lo hicieron con sus publicaciones casi 
simultáneas del año 1949, orientadas a refutar a Paul Samuelson, quien, en 
un artículo de 1948, publicado en la misma revista londinense que publicara 
antes el citado trabajo de Rosenstein-Rodan,7 enfatizaba las virtudes del libre 
comercio y de la división internacional del trabajo. 

Con sus trabajos, Prebisch y Singer mostraron cómo los beneficios gene-
rados por el comercio internacional se dirigen mayoritaria y crecientemente 
a los países industrializados, denominados el centro mundial –en contrapo-
sición a los países de la periferia–, a partir del fenómeno del deterioro de los 
términos de intercambio.

3. Década de 1950

La década de 1950 es de gran dinamismo para la teoría económica del 
desarrollo ya que se producen numerosos trabajos y fervientes debates, prin-
cipalmente al interior del grupo de autores que siguen, a grandes rasgos y 
con énfasis diversos, el camino iniciado por Rosenstein-Rodan en la década 
anterior y a quienes se denomina aquí clásicos de la teoría económica del desarrollo.

También en esta década surgen las teorías marxistas del desarrollo, que 
encuentran en el trabajo de Paul Baran (1952) una de sus piezas fundantes.

7. Se trata de The Economic Journal –perteneciente a la Royal Economic Society–, fundada 
en 1890 en Inglaterra bajo el lema, tomado de un verso de Virgilio, Amor Urget Abendi (“El 
amor de la ganancia”).
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3.1 - Clásicos de la teoría económica del desarrollo

Se considera principalmente en este apartado a los trabajos de Nurkse 
(1952), Lewis (1954), Rosenstein-Rodan (1957) y Hirschman (1958), focalizados 
en la exploración del problema de la transformación económica diseñada por 
el gobierno (ver Toye, 2003: 21). También se abordan brevemente los trabajos 
de Gerschenkron (1951) y de Rostow (1956), focalizados en analizar casos 
históricos de desarrollo económico y sus determinantes.

Cabe destacar que todos estos autores tenían una coincidencia básica, “la 
convicción de que, en las áreas subdesarrolladas, la industrialización requería 
un esfuerzo deliberado, intenso, guiado” (Hirschman, 1980: 1064), al punto 
que se generó una suerte de competencia por dar nombre y metaforizar este 
proceso, y la transformación estructural de la economía implicada en él. Fi-
nalmente, los términos que ganaron mayor popularidad fueron el take-off, o 
despegue, de Rostow (1956) y el big-push o gran empuje de Rosenstein-Rodan 
(1957), aunque Gerschenkron (1951) hubiera usado antes la expresión big 
spurt, o gran estirón, al referirse al proceso de rápida industrialización llevado 
adelante por Rusia desde mediados de la década de 1880.

Entre los autores del primer grupo citado la diferencia esencial se mani-
fiesta entre Rosenstein-Rodan y Nurkse, por un lado, y Hirschman por el otro. 

Los primeros postulan la necesidad de un crecimiento balanceado, es decir, 
la materialización de inversiones simultáneas en diversas ramas productivas, 
capaces de crear su propia demanda –siguiendo la Ley de Say–, para lo cual 
Rosenstein-Rodan plantea la necesidad de una planificación estatal centrali-
zada (“La totalidad de la industria a ser creada debe ser tratada y planificada 
como una gran empresa” [Rosenstein-Rodan, 1943: 204; traducción propia]), 
mientras que Nurkse deja abierta la posibilidad de que el balance sea alcan-
zado por la iniciativa privada (“si el crecimiento equilibrado es impuesto por 
la planificación gubernamental o se logra espontáneamente por la empresa 
privada es, en cierto sentido, una cuestión de método” [Nurkse, op. cit.: 573, 
traducción propia]).

Por su parte, Hirschman, critica fuertemente estas posiciones, así como la 
de Lewis (op. cit.), por considerarlas dualistas en el sentido de que no buscan 
transformar una economía sino que imaginan la posibilidad de crear una 
economía completamente nueva,8 sin conexión con la existente aquí y ahora. 

8. En particular Lewis, quien llega al extremo de expresarse de la siguiente manera: 
“…unos pocos nativos altamente occidentalizados, bien vestidos, educados en las 
Universidades de Occidente, hablando idiomas occidentales, entusiasmados con Beethoven, 
Mill, Marx, o Einstein, y frente a ellos, la gran masa de sus conciudadanos…” (Lewis, 
op. cit., 636-637), sería criticado desde el campo de las ciencias sociales, por su enfoque 
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Recuerda lo que en psicología infantil se conoce como juego paralelo, y realiza 
una inquietante aseveración: 

Es enteramente inconcebible que una economía [atrasada]… [realice] este 
tipo [de transformación] con sus propias fuerzas o aún con ayuda ilimitada 
del exterior; sin una colonización extranjera completa, la tarea parecería 
irrealizable” (Hirschman, 1958: 61). 

También aduce que dicha doctrina puede haberse originado como una 
extrapolación errónea de las teorías keynesianas orientadas a la reactivación 
del crecimiento de las economías desarrolladas, sin tener en cuenta que la 
situación de los países subdesarrollados es enteramente diferente ya que la 
mayor parte de las actividades no están a la espera de ser reactivadas; sino 
que, directamente, no existen aún (Hirschman, 1958: 16). Según su juicio, el 
crecimiento balanceado como estrategia de desarrollo pareciera ser una tarea 
que “simple y sencillamente está por encima de la capacidad de una sociedad, 
sin importar a quién se le encomiende” (Hirschman, 1958: 62). 

Así, este autor, al tiempo que critica las visiones sociológicas del atraso 
y las que ponen el foco en las skills de la masa laboral, relegando el relevante 
papel de la incorporación de capital (ver Hirschman, 1958: 13-16), propone 
el concepto de crecimiento desbalanceado. Este tipo de estrategia de desarrollo, 
en lugar de plantear la necesidad de una planificación centralizada integral, 
plantea la aplicación de presiones o mecanismos de inducción capaces de mo-
vilizar recursos y capacidades latentes en los países subdesarrollados. De 
esta manera, para Hirschman, “la planeación del desarrollo consiste prin-
cipalmente en ir implantando sistemáticamente una serie de proyectos que 
aceleren el paso [hacia el desarrollo]” (Hirschman, 1958: 18).

En lo que respecta a los autores focalizados en el análisis de casos histó-
ricos de desarrollo económico y sus determinantes, se encuentra que Rostow 
postula una suerte de camino único hacia el desarrollo/industrialización, 
ordenado en una serie de etapas básicas; mientras que Gerschenkron es crítico 
de esta postura y enfatiza en la necesidad de tomar en cuenta las diferencias 
que impone cada contexto particular, como por ejemplo, los que enfrentaron 
Alemania y Rusia en su industrialización tardía, por un lado, y el que enfrentó 
Inglaterra en su desarrollo previo, por el otro. 

Por último, resulta interesante en Rostow (1956) el concepto de crecimiento 
autosostenido. Para el autor la transformación económica y social que implica la 
incorporación, difusión y reproducción de nuevas técnicas de producción –el 
desarrollo económico, aunque en el artículo citado no se empleen estas palabras 

universalizante del desarrollo asociado a la idea modernidad como pertenencia a la cultura 
occidental (ver Andrews y Bava, op. cit.: 924).
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para referir al concepto, resulta en un proceso de crecimiento económico 
posterior que se torna, en buena medida, autosostenido (Rostow, op. cit.: 25). 

3.2 - Paul Baran: pionero de las teorías marxistas del desarrollo

Uno de los conceptos más relevantes de Paul Baran (op. cit.) es la postu-
lación de que la dificultad más importante que enfrentan los países atrasados 
para avanzar en su desarrollo/industrialización, no se relaciona con los aspectos 
técnicos implicados, sino con un problema político: la existencia de una alianza 
de clases conservadora –compuesta por las clases medias, los terratenientes y 
los industriales monopolistas–, no solo incapaz de llevar adelante el proceso de 
trasformación requerido, sino también rápidamente reactiva frente al peligro, 
real o imaginado, de revueltas sociales que amenacen el statu quo.

Según el autor las clases medias pertenecientes a esta alianza tuvieron la 
oportunidad histórica de “liderar a las clases populares y conducirlas a los 
canales de la democracia burguesa… [de] demostrar a toda la Nación que 
tenían el conocimiento, el coraje y la determinación de asumir y llevar a una 
conclusión victoriosa la lucha por la mejora económica y social… [pero] el 
crecimiento espectacular del movimiento obrero… empujó a los objetivos y 
aspiraciones más allá de los originalmente planteados… [lo cual] destruyó 
las posibles chances de que una alianza de clases capitalistas lidere un mo-
vimiento anti-feudal y anti-monopolista” (Baran, op. cit.: 70). 

Así, las medidas para avanzar en el desarrollo/industrialización serían 
claras (Baran, op. cit.: 78-79): estructura tributaria progresiva incluyendo 
impuestos al capital, inversión pública en obras de infraestructura tendien-
tes a mejorar la productividad global de la economía, inversión pública en 
producción industrial en los casos en que la estructura privada monopólica 
sea un obstáculo, capacitación técnica en varios niveles incluyendo becas de 
ayuda económica, control de precios riguroso, restricción al consumo de lujo 
y a los viajes al exterior y prohibición a la fuga de capitales. Lo que resulta 
imposible es su aplicación mientras persista la estructura de poder reinante. 

Baran finaliza su artículo de 1952 aseverando que el crecimiento econó-
mico y el progreso social llegará necesariamente a los países atrasados, y que 
esto ocurrirá mediante un proceso pacífico basado en la llegada al poder de 
fuerzas populares que constituyan gobiernos lúcidos y dispongan de la ayuda 
internacional desinteresada, o bien llegará mediante un proceso violento que 
inaugure una nueva era basada en el ethos del esfuerzo colectivo. Que se mate-
rialice una u otra alternativa depende de que “las clases medias de los países 
atrasados y los líderes de las naciones avanzadas industrializadas superen 
[o no] su miedo y miopía” (Baran, op. cit.: 84). 
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Pero como sabemos hoy, más de 60 años después, no solo las expectativas 
de Baran no han sido satisfechas en general, ya que, salvo contadas excepcio-
nes, los países atrasados de entonces siguen siéndolo hoy, sino que también 
áreas otrora adelantadas –por ejemplo la hoy llamada periferia europea– están 
sufriendo serios retrocesos económicos y sociales, a partir de la aplicación 
sistemática de políticas económicas de corte ortodoxo-liberal.

4. Década de 1960

4.1 - Teóricos de la dependencia

En los años 60 surge esta nueva corriente dentro de la economía del de-
sarrollo, que será abordada aquí, brevemente, en torno a la obra de Gunder 
Frank y Celso Furtado. La principal divergencia que estos autores plantean 
respecto de sus predecesores clásicos consiste en enfatizar el hecho de que el 
subdesarrollo es una consecuencia del sistema capitalista a nivel mundial, 
que “genera simultáneamente subdesarrollo en algunas partes y desarro-
llo económico en otras” (Frank, 1966: 4). Así, según esta visión, los países 
desarrollados nunca fueron subdesarrollados en el pasado, en el sentido 
de que no estaban insertos en una red de producción y comercio de orden 
global con un papel periférico y dependiente, sino que fueron simplemente 
no-desarrollados. 

De esta manera proponen que la economía del desarrollo enfatice su 
atención en el abordaje holístico del sistema capitalista a nivel mundial y que 
considere, a su vez, la perspectiva histórica (Frank, op. cit.: 16).

En cuanto a Celso Furtado, uno de los referentes latinoamericanos con 
mayor predicamento de esta escuela,9 se destaca en particular su análisis 
del modelo brasileño, respecto del cual afirmaría que “constituye un ejemplo 
muy interesante de hasta dónde puede llegar un país en su proceso de indus-
trialización sin abandonar sus principales características de subdesarrollo” 
(Furtado, 1972: 587) y que “la expansión industrial continúa a través de la 
interrelación de las industrias locales a los sistemas industriales dominantes 
de los que proviene el caudal de la nueva tecnología” (Furtado, op. cit.:593).

9. Los aportes dependentistas más relevantes de América Latina se realizaron desde 
Santiago de Chile, ciudad que recibió una gran cantidad de intelectuales desplazados de 
sus países por golpes militares, especialmente Brasil y Argentina. Celso Furtado, por su 
parte, emigró a Estados Unidos al realizarse el golpe de estado en Brasil en 1964, habiendo 
trabajado en Santiago de Chile (CEPAL) con anterioridad, en el período 1949-59.
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Por último, señala que el surgimiento de esta escuela de pensamiento 
ocurre en el contexto en el cual se verifica un estancamiento económico bas-
tante generalizado en América Latina en el período 1954-66, el incremento 
de la presencia de capitales externos en el continente, especialmente prove-
nientes de los Estados Unidos, y una intensificación de la participación y 
movilización política en la sociedad, incluyendo, como hecho novedoso, el 
ascenso del socialismo en Cuba en 1959. Todos estos factores tuvieron clara 
incidencia en el tratamiento académico de la problemática del subdesarrollo 
y, en particular, en el surgimiento de la corriente analizada aquí.

4.2 - Estructuralistas: praxis política en el ámbito de Naciones 
Unidas

Ya desde finales de los años 40 Raúl Prebisch abogó desde las Naciones 
Unidas por la generación de zonas de libre comercio de alcance regional como 
instrumentos aptos para promover la industrialización en los países periféricos.10

Sin embargo se encontró con la férrea oposición del Acuerdo General de Aran-
celes y Comercio, por sus siglas en inglés, GATT,11 el cual fue creado en 1947 luego 
de la obturación –debido al rechazo por parte del Congreso de los EE.UU.– de la 
posibilidad de crear la Organización Internacional del Comercio, OIC.12

En ese contexto es que Prebisch comienza a trabajar en la creación de 
un organismo que, al igual que el GATT, tenga alcance global pero que, a 
diferencia de éste, estuviera orientado, entre otros objetivos, a promover el 
desarrollo de los países de la periferia. Esta iniciativa logra materializarse en 
diciembre de 1962, cuando la Asamblea General de Naciones Unidas decide 
crear la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, por sus 
siglas en inglés, UNCTAD.

En cuanto a los resultados alcanzados por UNCTAD, Toye (op. cit.: 28) 
menciona que fueron satisfactorios en su etapa inicial, en la cual Prebisch se 
desempeñó como presidente,13 ya que se logró incidir positivamente en el 
desarrollo de la periferia través del establecimiento de mecanismos tales como 

10. Esta misma iniciativa era impulsada también por Rosenstein-Rodan (ver Toye, 2003: 28).
11. Antecedente de la Organización Mundial del Comercio, OMC.
12. La Organización Internacional del Comercio había sido promovida por Keynes 

como instrumento capaz de garantizar un mayor equilibrio y una menor incidencia de 
los monopolios en el comercio mundial. 53 países, incluyendo a Argentina y también a 
Estados Unidos, habían rubricado la creación de esta organización en la llamada Carta de 
la Habana, firmada el 24 de marzo de 1948 (ver Toye, op. cit.: 28 y Organización Mundial del 
Comercio, 2016 [1948]).

13. UNCTAD inicia sus actividades en 1964 y Raúl Prebisch es nombrado como su 
primer presidente (1964-69).
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preferencias comerciales y disponibilidad de financiamiento, pero que desde 
la década de 1970 la implementación de estos programas se tornó deficiente 
y muchos de sus proyectos fueron abandonados.

4.3 - Voces desde el centro mundial

Casi en simultáneo con la creación de UNCTAD se crea en 1960 la Orga-
nización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos, por sus siglas en inglés, 
OECD, integrada por 19 países del hemisferio norte, en su gran mayoría de 
alto desarrollo industrial.14

Como relata Toye (op. cit.: 28-30), dicha organización canalizaría la res-
puesta de los países avanzados frente a las demandas y aspiraciones de los 
subdesarrollados. El principal argumento vertido en sus publicaciones era 
que los países subdesarrollados mantenían altas tasas de protección efectiva para 
sostener industrias poco competitivas y que, además, lo hacían a expensas del 
sector agrícola. Estos estudios combinados con otros, por ejemplo, los desa-
rrollados en esos años por la Oficina Nacional de Investigaciones Económicas de 
los Estados Unidos –focalizados en la crítica a los mecanismos de protección 
basados en restricciones cuantitativas a las importaciones–, que mostraban 
un crecimiento de las posturas ambientalistas –que enfatizaban en el impacto 
ambiental potencial que podría representar el catching up industrial de la 
periferia respecto del centro– y de las posturas parciales que se enfocaban en 
problemáticas acuciantes como la pobreza sin mencionar sus determinantes 
económicos principales, serían muy relevantes en el cambio de perspectiva 
que la disciplina sufriría en la década subsiguiente.

5. Década de 1970

5.1 - Naciones Unidas: un último intento para cambiar el mundo

Con una clara influencia de la prédica y esfuerzos de Raúl Prebisch y 
Hans Singer, entre otros funcionarios, para que Naciones Unidas asuma 
un papel activo en la conformación de un orden global más justo, llevados 
adelante durante los 25 años que preceden a la declaración a que se hace 

14. Estados Unidos, Alemania, Canadá, Reino Unido, Francia, Suiza, Luxemburgo, 
Bélgica, Austria, Países Bajos, Suecia, Noruega, Dinamarca, Islandia, Irlanda, Turquía, 
España, Portugal. Luego, en 1962 y 1964 respectivamente, se incorporarían a la nómina 
Italia y Japón. 
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referencia aquí; el 1 de mayo de 1974 la Asamblea General de Naciones Uni-
das proclamó solemnemente el establecimiento de un Nuevo Orden Económico 
Internacional (Naciones Unidas, 1974).

Este nuevo orden proclamado, basado en la igualdad soberana de los Esta-
dos del mundo sin importar sus sistemas económicos y sociales, se proponía como 
instrumento apto para eliminar la creciente brecha entre los países desarrollados 
y los países en desarrollo (Naciones Unidas, op. cit.). 

A continuación se reproducen algunas aseveraciones incluidas en la 
declaración:

Los vestigios de la dominación extranjera y colonial […] y el neocolonialismo 
en todas sus formas siguen siendo uno de los mayores obstáculos para la ple-
na emancipación y el progreso de los países en desarrollo y todos los pueblos 
involucrados. 
La brecha entre los países desarrollados y los países en desarrollo sigue aumen-
tando en un sistema […] que perpetúa la desigualdad.
[Es necesaria la] regulación y supervisión de las actividades de las empresas 
transnacionales mediante la adopción de medidas en beneficio de las economías 
nacionales […] sobre la base de la plena soberanía de esos países.
[Es necesario respetar] el derecho de los países en desarrollo […] de recuperar 
el efectivo control sobre sus recursos naturales y actividades económicas.
[Es necesario] proveer una mejora sustentable en los insatisfactorios términos 
de intercambio [que sufren los países en desarrollo].
Uno de los principales objetivos de un reformado sistema monetario interna-
cional debe ser la promoción del desarrollo de los países en desarrollo, con un 
adecuado flujo de recursos reales hacia ellos.

El documento culminaba con:

La presente Declaración sobre el Establecimiento de un Nuevo Orden Económico 
Internacional será una de las bases más importantes de las relaciones económicas 
entre todos los pueblos y todas las naciones.

Huelga mencionar que dicha importante declaración no logró sus obje-
tivos, que siguen hasta hoy sin ser tomados en cuenta, habiéndose profun-
dizado las relaciones de neocolonialismo allí denunciadas. 
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5.2 - Teoría y práctica del liberalismo (un enfoque latinoamericano), 
parte I

Como se apuntó en el apartado anterior, en los 70 las discusiones y de-
bates en torno al desarrollo económico en muchos países del mundo fueron 
saldadas, de facto, en favor del neoliberalismo. En particular en América 
Latina15 fueron instauradas durante esta década dictaduras en Bolivia (1971-
1978), Chile (1973-1990), Uruguay (1973-1985) y Argentina (1976-1983), que se 
sumaron a las ya instauradas en los 60 en Brasil (1964-1985) y Perú (1968-1980) 
y a la vigente ya desde los 50 en Paraguay (1954-1989), entre otras.

Si bien hubo matices en cuanto a las políticas implementadas por cada 
uno de estos regímenes, por ejemplo respecto de la industrialización, es no-
table que ninguno de ellos avanzó en modificar la estructura de dependencia 
tecnológica señalada, por ejemplo, por Furtado para el caso de Brasil (1972). 
Asimismo, mucho más graves desde el punto de vista de las posibilidades 
de desarrollo económico fueron las políticas implementadas en países como 
Argentina, que implicaron un abrupto y profundo proceso de desindustriali-
zación, tal como se describe en detalle en capítulos subsiguientes en esta obra.

6. Década de 1980

6.1 - Hirschman: la teoría económica del desarrollo ha muerto

Resulta interesante observar que en 1980, casi 40 años después de su 
nacimiento, Albert Hirschman postulaba el ocaso de la teoría económica del 
desarrollo. Esta postura podría ubicarse, retrospectivamente, en el marco de lo 
que el filósofo argentino José Pablo Feinmann más recientemente denominó 
filosofía como asesino serial (Feinmann, 2008). Así, mientras solo un año antes 
Jean-François Lyotard (1979) postulaba la muerte de los grandes relatos o meta-
relatos en la obra fundante de la filosofía posmoderna, Hirschman anunciaba 
el final de la teoría económica del desarrollo.

Pero Hirschman no celebraba el final que postulaba, sino que se lamen-
taba del hecho y buscaba explicarlo. Para él este final había ocurrido, por un 
lado, producto de los ataques externos provenientes de una “extraña alianza 

15. Esta situación no se circunscribe al continente latinoamericano. Por mencionar 
solo un ejemplo correspondiente a otras latitudes, la instauración del gobierno liberal de 
Haji Mohammad Soeharto, Suharto, en Indonesia (1968-1998), el cual fue precedido por 
un genocidio que terminara con la vida de más de 500.000 personas. 
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del neomarxismo y la monoeconomía [ortodoxia económica]” (Hirschman, 
1980: 1068), posturas que comparten “una cómoda congruencia interna, 
derivada de la simplificación (y exageración de la sencillez) de la realidad” 
(Hirschman, 1980: 1058) y, por otro, por algunos problemas propios de la 
subdisciplina, “la verdadera herida de la teoría económica del desarrollo” 
(Hirschman, 1980: 1073), principalmente la irrealidad del concepto subya-
cente de país subdesarrollado típico, habida cuenta de, por ejemplo, las notables 
diferencias entre diversos países de América Latina, Asia y África; o entre 
países exportadores o importadores netos de petróleo.

A lo enunciado, Hirschman agrega “la serie de desastres políticos que 
afectaron a los países del Tercer Mundo a partir de los años sesenta, los que 
estaban claramente conectados de algún modo a las tensiones que acompañan 
al desarrollo y la modernización […] guerras civiles […] regímenes autoritarios 
criminales”. Así, la supuesta responsabilidad de la teoría económica del desa-
rrollo en estas circunstancias habría derivado en una “duda creciente en las 
propias fuerzas” y en una incapacidad de llevar adelante un “contraataque 
vigoroso contra la alianza no santa de neomarxistas y neoclásicos” (Hirsch-
man, 1980: 1074). 

Por último, Hirschman menciona que esto habría causado asimismo en 
los teóricos y practicantes del desarrollo un desplazamiento, según el concepto 
freudiano, de la frustración provocada por estos acontecimientos políticos 
hacia los aspectos más débiles del desempeño económico internacional, es 
decir, la desigualdad y la pobreza extrema.

Así, ya desde los comienzos de los 70, el interés por la principal variable 
considerada históricamente por la teoría económica del desarrollo, el ingreso 
per cápita, cuyo incremento se asocia a la industrialización, “se disolvió en 
diversos objetivos parciales, cada uno de los cuales requería la consulta de 
expertos distintos en materia de nutrición, salud pública, vivienda, educación, 
etc.” (Hirschman, 1980: 1074), olvidando que aun cuando “hay mucho que 
decir en favor de esta nueva concepción […] la economía del desarrollo nació 
como la avanzada de un esfuerzo que habría de generar la emancipación total 
del atraso” (Hirschman, 1980: 1074), la cual no sería alcanzada con visiones 
parciales y centradas en los efectos más que en las causas del mismo.

La tendencia avizorada por Hirschman en 1980 en este sentido se man-
tendría y profundizaría, al punto de que, en 1990, Naciones Unidas comienza 
la publicación de una serie de informes basados en la medición del Índice de 
Desarrollo Humano –adjudicado al economista paquistaní Mahbub ul Haq– el 
cual incluye, además de la variable ingreso nacional per cápita, otras vinculadas 
a aspectos tales como la expectativa de vida al nacer y a los niveles educativos 
de la población.
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Ul Haq afirmaría (1995) que dicha herramienta tenía el propósito de 
cambiar el foco de la economía del desarrollo desde el ingreso nacional hacia 
“políticas centradas en la gente”.

6.2 Teoría y práctica del liberalismo (un enfoque latinoamericano), 
parte II

Como relata Toye (op. cit., 32-34), en el contexto de la llamada crisis de la 
deuda latinoamericana –dificultades en el repago de la deuda externa contraída 
principalmente durante los regímenes dictatoriales citados, en un contexto 
de alza de las tasas de interés a nivel mundial y caída de los precios de las 
materias primas–, los países de la región se vieron sometidos a los mandatos 
de ajuste estructural impulsados por los países pertenecientes al G716 a través 
de organismos como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, 
los cuales estaban acompañados de una copiosa literatura de propaganda. 

En esa literatura era, incluso, generalmente reconocido que estas políticas 
que consistían en la remoción de las distorsiones en los precios –vía deva-
luación–, el achicamiento del Estado y la liberalización comercial; traerían 
consigo una retracción de la demanda agregada, pero se pregonaba que esta 
volvería a crecer luego de la implementación de las citadas reformas. Sobre 
el cambio estructural como industrialización y cancelación de brechas tecno-
lógicas con el centro, silentium.

7. Período pos 1990

7.1 - Estructuralistas: nuevos intentos por influir en el rumbo de 
la historia

Se destaca respecto de este subperíodo el trabajo de Fernando Fajnzylber, 
quien, en sus trabajos como funcionario de CEPAL, identifica que en América 
Latina no existe un solo país que haya combinado en el período 1970-1984 un 
crecimiento económico relevante, o al menos moderado –promedio superior al 
2,4%–, con equidad distributiva razonable –cociente entre el ingreso percibido 
por el 40% de menor ingreso y el percibido por el 10% de mayor ingreso 
superior a 0,4.17

16. Estados Unidos, Alemania, Japón, Italia, Canadá, Reino Unido, Francia.
17. El criterio adoptado para definir este valor es que el mismo cociente toma el valor 

promedio de 0,8 en los países industrializados (Fajnzylber, 1990: 820). 
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Fajnzylber asocia esta situación con el hecho de que la región no participa 
de manera relevante en el progreso técnico a nivel mundial, es decir, no logra 
abrir su caja negra (Fajnzylber, 1990: 823). Asimismo, con claras influencias de 
Furtado, quien empleó el término modernización para referir a la “adopción de 
nuevos patrones de consumo que corresponden a niveles más altos de ingreso 
en ausencia del desarrollo económico” (Furtado, 1972: 589), Fajnzylber acuña 
el término modernidad de escaparate para referirse al hecho de que “en América 
Latina se han trasplantado los objetos físicos en mayor medida que los cono-
cimientos e instituciones necesarios para diseñarlos, producirlos y adaptarlos 
a las condiciones locales. El anhelo de tener entre manos esos objetos ha sido 
mayor que la pasión por asimilar la modernidad de los conocimientos y las 
relaciones interpersonales sobra la base de los cuales éstos se diseñaron”.

Los importantes e interesantes aportes de Fajnzylber que incluyen, 
asimismo, un nuevo enfoque del concepto de competitividad (ver Fajnzylber, 
1988), se verían truncados por su temprana muerte en 1991, a los 51 años.

7.2 - Mainstream institucionalista

En el plano académico, desde los 90, la voz dominante en la escena de la 
economía del desarrollo es lo que podría llamarse mainstream institucionalista, 
inaugurado por North (1990) en una de las obras fundantes de la denominada 
Nueva Economía Institucional. Para esta escuela la clave para el desarrollo econó-
mico es la protección de los derechos de propiedad: “el corazón de la política 
de desarrollo debe ser la creación de políticas que va a crear y hacer cumplir 
eficientes derechos de propiedad” (North, 1993: 7) y se define como basada en 
la teoría neoclásica, a la cual modifica y extiende. Comparte con dicha teoría el 
postulado escasez luego competencia, la visión de la economía como una teoría de 
la decisión sujeta a restricciones y la consideración de los cambios en los precios 
relativos como una fuerza esencial en el cambio institucional (North, 1993: 1-2).

Asimismo, la Nueva Economía Institucional recibiría aportes por parte de 
otros autores institucionalistas tales como como Sokoloff y Engerman (2000), 
Kohli (2009) y Acemoglu y Robinson (2010), que se dedican a enriquecer y 
fortalecer dicha vertiente mediante la generación de ingeniosas explicaciones 
de casos específicos de desarrollo y subdesarrollo a nivel mundial de acuerdo 
a la citada matriz de pensamiento.

7.3 - Críticas al mainstream institucionalista

Más recientemente se han publicado trabajos que, con efectividad, cues-
tionan las bases de la estructura explicativa del mainstream institucionalista. 
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Es el caso de Chang (2011), quien encuentra en dicha vertiente problemas 
de tres tipos esenciales: teóricos, metodológicos en cuanto al abordaje empí-
rico y respecto de la comprensión de los cambios institucionales en sí y sus 
implicancias. 

A continuación se resumen las críticas principales en cada uno de estos 
aspectos.

En el plano teórico se puntualiza que se pone el foco en la influencia de 
las instituciones en el desarrollo y se ignora el efecto inverso, es decir, el que 
tiene el desarrollo en los cambios institucionales;18 la noción misma de libre 
mercado está lejos de estar claramente establecida y depende de la aceptación 
de ciertos valores políticos y éticos subyacentes (algunos ejemplos: en el siglo 
XIX la mayoría de los defensores del libre mercado estaban en contra del empleo 
de patentes de invención por considerarlas restrictivas de la competencia; 
asimismo, aceptaban dentro de la lógica del libre mercado al trabajo infantil 
y no aceptaban una restricción legal a la extensión de la jornada laboral).

En el plano empírico se menciona que los estudios suelen ser de corte 
transversal y no suelen incluir series de tiempo. Así, se deja de lado evidencia 
muy contundente de casos como el latinoamericano, en que se introdujeron 
cambios institucionales liberalizantes, principalmente desde fines de los 70, 
y el ritmo de crecimiento posterior a dichas reformas fue marcadamente in-
ferior al verificado en las décadas precedentes y al verificado en países que 
no introdujeron dichas reformas. También se critica a los índices empleados 
por organizaciones como el Foro Económico Mundial –adscriptas a la visión 
del mainstream institucionalista– por mezclar variables incompatibles y por 
las distorsiones que introduce basar los análisis en información relevada 
en base a encuestas a agentes (empresarios, financistas) con un claro sesgo 
ideológico a favor del libre mercado. 

En cuanto a la comprensión de los cambios institucionales y sus impli-
cancias se señala que la mayor parte del mainstream institucionalista es volun-
tarista, en el sentido de que no pone en consideración los costos implicados 
en el cambio institucional y sus posibilidades reales de materialización; y 
que, paradójicamente, existen por otra parte vertientes, como la de Sokoloff 
y Engerman (op. cit.), que resultan fatalistas, ya que asignan una importancia 
determinante en el desarrollo/subdesarrollo a factores climáticos y culturales 
que, se arguye, solo pueden ser superados e través de fuertes shocks externos 
como, por ejemplo, la colonización.

18. “Los países que hoy son ricos adquirieron la mayoría de las instituciones que la 
visión dominante considera prerrequisitos del desarrollo económico después, no antes, de 
su desarrollo económico” (Chang, 2011: 476). Traducción nuestra.
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7.4 Naciones Unidas: la consolidación del enfoque “social”

Durante los más de 25 años que transcurren desde 1990 hasta la actua-
lidad se consolidó en Naciones Unidas el enfoque que avizorara temprana-
mente Hirschman en 1980. Los Informes de Desarrollo Humano, basados en el 
correspondiente Índice, que han sido publicados desde entonces, siguen esa 
línea de pensamiento e, incluso, solo recientemente, en 2010, incorporaron, 
por ejemplo, un ajuste por desigualdad –que disminuye la puntuación de los 
países a mayor nivel de desigualdad en el ingreso. 

Del mismo modo, como se señala en Chang (2010), seis de los ocho 
Objetivos de Desarrollo del Milenio, publicados por Naciones Unidas en el año 
2000, se concentran en objetivos sociales, uno en objetivos ambientales, y solo 
el último se relaciona, en cierto sentido, con el concepto clásico de desarrollo, 
el que se enfoca en la modificación de las causas del subdesarrollo más que 
en la morigeración de sus consecuencias más graves.

Los subobjetivos específicos asociados a dicho octavo objetivo son (Na-
ciones Unidas, 2010):

8.1. Desarrollar aún más un sistema comercial y financiero abierto, basado 
en normas, previsible y no discriminatorio.

8.2. Atender las necesidades especiales de los países menos adelantados, los 
países sin litoral y los pequeños Estados insulares en desarrollo.

8.3. Encarar de manera general la deuda de los países en desarrollo.
8.4. En cooperación con las empresas farmacéuticas, proporcionar acceso a 

los medicamentos esenciales en los países en desarrollo.
8.5. En cooperación con el sector privado, dar acceso a los beneficios de las 

nuevas tecnologías, especialmente las denominadas de información y 
comunicaciones.

Como se observa, el objetivo 8.1 tiene implícita la idea de que a ma-
yor apertura comercial mayor contribución al desarrollo; lo cual resulta, 
al menos, cuestionable (ver Chang, 2010b: 4-5); además de que no es el 
camino que siguieron los países que lograron profundizar y consolidar 
sus procesos de industrialización en el pasado (ver, por ejemplo, Chang, 
2011: 477-481). 

Por lo demás, los subobjetivos restantes se orientan, como los primeros 
seis objetivos generales, a atender situaciones urgentes y acuciantes y en 
ningún caso a resolver el nudo gordiano del subdesarrollo vinculado, según la 
acepción clásica, al rezago industrial/tecnológico. Se llega al extremo, además, 
de establecer por escrito la participación de empresas del sector farmacéutico 
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y de telecomunicaciones –provenientes de los países avanzados– en los 
planes de ayuda.

Por último, vale remarcar que el período en que esta concepción del 
desarrollo fue/es predominante –desde los 80 hasta la actualidad– está sig-
nado, entre otros elementos, por un incremento notable de la desigualdad 
–y un correspondiente descenso de la cohesión– social a nivel global, tanto 
al interior de países desarrollados –por ejemplo, se observa que en la década 
de 2000-10 la concentración de los ingresos en EE.UU. rebasó el nivel récord 
de la década de 1910-20 (ver Piketty, 2014 [2013]: 29-30)–, como en desarrollo, 
en particular América Latina –en un marco de nítido retroceso industrial/
tecnológico (ver Lall, 2004)– ,moderada parcialmente en algunos países de 
esta región en el período de alza de precios de los commodities iniciado en 2000.

7.5 - Teoría y práctica del liberalismo (un enfoque latinoamericano), 
parte III

Durante la década de 1990 serían profundizadas, en buena parte de 
América Latina, las ya mencionadas políticas de corte liberal que impulsaron 
organismos como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial en los 
80 en el marco de la crisis de la deuda y que fueron, asimismo, implementadas 
antes por las dictaduras instaladas en el continente, principalmente desde los 70. 

Cabe destacar que estas medidas, resumidas a grandes rasgos por Wi-
lliamson (1990) en los diez puntos que tomaron el nombre de Consenso de 
Washington tuvieron como resultado, con matices según el país en cuestión, 
fuertes retrocesos económicos, sociales e institucionales, así como un incre-
mento de las brechas tecnológicas y en materia de industrialización con el 
centro mundial. Estos son factores que representan un retroceso en materia de 
desarrollo, sea cual sea el enfoque que se adopte para caracterizar al concepto. 

Al finalizar los 90, gradualmente, la mayoría de los países de la región 
optó por opciones políticas que se apartaron, en mayor o menor medida, de 
los lineamientos que llevaron a los citados retrocesos y crisis y lograron, en 
general, saldar graves deudas sociales y, en algunos casos como el de Argen-
tina, recomponer parte del tejido industrial. Sin embargo, la problemática 
de la dependencia tecnológica no ha sido superada en ningún país de la 
región. Esta sigue teniendo –incluso ha profundizado en muchos casos– un 
fuerte perfil de inserción internacional basado en exportación neta de mate-
rias primas y manufacturas de origen agropecuario de escasa elaboración y de 
importación neta de manufacturas de origen industrial, en particular, las de 
mayor complejidad. Esto abre una incógnita sobre la sostenibilidad de los 
procesos de crecimiento verificados en la región en los últimos años –y de 
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las posibilidades de avanzar en la industrialización y el acortamiento de las 
brechas tecnológicas con el centro, es decir, en el desarrollo económico según 
su acepción clásica–, en un contexto de merma en el crecimiento económico 
a nivel mundial así como de los precios internacionales de los commodities. 

8. Enfoques actuales: una vuelta a los orígenes

Se observa en esta historización un ersatz o reemplazo en el concepto 
de desarrollo desde las posturas clásicas, focalizadas principalmente en la 
industrialización como aspecto medular –abordajes centrados en las causas 
y determinantes del subdesarrollo– hacia posturas centradas en ciertas con-
secuencias extremas del mismo (Chang, 2010b: 2).

Dichas posturas, que cobraron fuerza desde los 70 y 80 y se convirtieron 
en mainstream en organizaciones tan relevantes para la gobernanza mundial 
como las Naciones Unidas desde los ‘90 plantearon así, radicalmente, un 
nuevo enfoque.

El desarrollo ya no significó desde esos años, como postularon en Asam-
blea General los países agrupados en dicha institución en 1974, el fin de “los 
vestigios de la dominación extranjera y colonial” y del “neocolonialismo en 
todas sus formas”; ni el “derecho de los países en desarrollo de recuperar el 
efectivo control sobre sus recursos naturales y actividades económicas”; ni 
la necesidad de “proveer una mejora en los términos de intercambio” que, 
más de medio siglo después del trabajo iniciático de Prebisch (1949), sigue 
implicando un drenaje de recursos desde la periferia hacia el centro, que se 
apropia así de los promocionados beneficios del comercio internacional.

Significó, desde entonces, la búsqueda del establecimiento a nivel global 
de un mínimo de dignidad humana cuya vulneración representa un escándalo 
de tal magnitud que podría ser usado como argumento para defender la idea 
de que dejar al mundo librado en manos del mercado es “como dejar al ratón 
a cargo del gato, con la esperanza de que este viva a nuestro regreso” (An-
drews y Bava, op. cit.: 932). Esto cabe también para los desastres ambientales 
–siempre que estos no puedan atribuirse a otras causas–,19 oportunamente 
incluidos en los Objetivos de Desarrollo del Milenio en séptimo lugar.

19. Como podría ser el caso de las teorías no antropogénicas del cambio climático, o las 
que directamente lo niegan; posturas a las que se opone, con visión estratégica, el actual 
presidente de los Estados Unidos, tal como se deriva de su discurso del 20 de mayo de 
2015, en el cual asevera “Estoy aquí para decir que el cambio climático constituye una seria 
amenaza […] Negarlo o rechazar lidiar con él pone en peligro nuestra seguridad nacional 
[…] hoy podemos estar orgullosos de que nuestra contaminación por carbono está en su 
más bajo nivel en dos décadas. Pero tenemos que hacer más” (Obama, 2015). 
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Pero, más recientemente, en un contexto de creciente cuestionamiento 
a las corrientes dominantes, tanto en materia de desarrollo económico como 
en teoría económica en general, han cobrado fuerza visiones que postulan 
la necesidad de recuperar la noción clásica de desarrollo asociada a la indus-
trialización. Una obra emblemática en este sentido es la correspondiente a 
Chang (2010b), la cual plantea con claridad la necesidad de abandonar las 
visiones del desarrollo meramente enfocadas en la atención de problemáticas 
sociales acuciantes, derivadas del funcionamiento de un sistema económico 
considerado –tácitamente– por completo incuestionable.

Por supuesto, se deja en claro que suscribir a esta visión no implica de 
ninguna manera la oposición a iniciativas como los Objetivos de Desarrollo 
del Milenio de Naciones Unidas; la cual puede representar, literalmente, la 
diferencia entre la vida o la muerte de millones de personas, o un alivio a 
la presión ambiental a la que es sometido nuestro planeta de acuerdo a la 
dinámica que impone el leitmotiv de su actual estructuración económica –la 
obtención de utilidades–. Implica, por el contrario, considerar que resulta 
necesario, al tiempo que se apoyan dichas iniciativas, recuperar como núcleo 
estructurante del tratamiento de la temática del desarrollo a la transformación 
de la matriz productiva de los países y regiones tecnológicamente rezagados, 
de manera de poner el foco en las causas y determinantes del subdesarrollo 
y no solo en sus consecuencias.

Asimismo, se plantea que la recuperación de esta concepción del de-
sarrollo debe incorporar, necesariamente, aspectos que estaban ausentes; o 
bien no eran suficientemente enfatizados antes de los 80, por ejemplo (ver 
Chang 2010b, 9-10):

• Los aspectos no materiales en el análisis del desarrollo –como los consi-
derados en el enfoque del desarrollo humano de Naciones Unidas–, sin 
que esto implique un ersatz como el que se describió.

• Los determinantes políticos del desarrollo (como los que describiera 
Baran, op. cit.), captando en una medida más acabada su complejidad.

• La temática de las instituciones capaces de incidir en el desarrollo, 
recuperando los aportes del institucionalismo clásico y superando las 
limitaciones del mainstream institucionalista.

• Las implicancias específicas asociadas a la incorporación y difusión de 
conocimientos y tecnología en el proceso de desarrollo –la literatura 
sobre esta temática verificó un auge recién desde los 80.

• La consideración de las problemáticas ambientales, en particular las 
referidas al calentamiento global.
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Capítulo 2: La industria argentina  
en el Segundo Centenario*

Aldo Ferrer / Marcelo Rougier1 2

1. Introducción 

Los términos desarrollo económico e industrialización suelen utilizarse como 
sinónimos. En la realidad, todos los países avanzados son industriales y los re-
zagados se caracterizan por el atraso relativo de su producción manufacturera. 
Las relaciones entre industrialización y desarrollo son complejas, pero pueden 
sintetizarse en el hecho de que la industria es la portadora de las transformaciones 
que el avance de la ciencia y la tecnología incorporan en la actividad económica y 
social. La industria produce, en efecto, las máquinas, equipos, partes y componen-
tes, insumos diversos y reformas de la organización de recursos; que incluyen el 
conocimiento, diversifican la producción, elevan la productividad, profundizan 
los eslabonamientos entre los diversos sectores y sustentan la propia actividad 
de investigación y desarrollo, es decir, el avance del conocimiento.

La industria es, también, el principal hilo conductor de los procesos de 
acumulación en sentido amplio, es decir, el enriquecimiento incesante del 
acervo de saberes; la capacidad de gestión y las relaciones simétricas, no 
subordinadas, con el resto del mundo. A su vez, la industrialización, como 
proceso clave del desarrollo, requiere de una sólida densidad nacional (Fe-
rrer, 2004). Vale decir, suficiente cohesión, inclusión y participación social, 
liderazgos capaces de crear poder movilizando los recursos disponibles y la 

* Se han realizado cambios menores a una versión publicada en 2010 con motivo de 
la conmemoración del bicentenario (Ferrer y Rougier, 2010). 

1. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Económicas. Buenos Aires, 
Argentina. 

2. CONICET - Universidad de Buenos Aires. Instituto Interdisciplinario de Economía 
Política (IIEP). Buenos Aires, Argentina.
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capacidad de autodeterminación, instituciones estables y un pensamiento 
crítico no subordinado a la ideología de las potencias dominantes en el sis-
tema global. Cuando estos elementos de la densidad nacional se configuran, 
se dan las condiciones necesarias para la industrialización. Esta tiene siempre 
lugar, en primer término, en un espacio nacional y depende de la capacidad 
de sus miembros de desplegar el potencial de recursos disponibles, abiertos 
al mundo y en el comando de su propio destino. 

Por tales razones es plausible observar los logros y las frustraciones de 
la economía argentina, en el Segundo Centenario de la Revolución de Mayo, 
desde la perspectiva de la evolución de la industria. El subdesarrollo relativo 
actual de la Argentina responde a su insuficiente industrialización y, en un 
sentido más amplio, a la debilidad de su densidad nacional. La historia de 
la industria argentina es así un espejo en el cual se refleja toda la compleji-
dad de la formación histórica del país. Por las mismas razones, el desarrollo 
futuro de la economía argentina depende de su industrialización y, esta, de 
la consolidación de la densidad nacional. 

2. La industria durante el modelo agroexportador

La actividad agropecuaria constituyó la base de la riqueza del país 
durante la vigencia del modelo agroexportador en la Argentina, fundado 
en el aprovechamiento extensivo de la tierra disponible y en una elevada 
proporción de excedentes exportables; principalmente carne, lana y cerea-
les. Se trataba de una economía dependiente del ingreso de capitales y de 
la demanda y precios del mercado internacional respecto a sus productos 
de exportación que otorgaba una gran vulnerabilidad a todo el sistema. De 
todos modos, la economía tuvo una fuerte expansión en el período y alcanzó 
un alto nivel promedio de ingreso per cápita.

Ese alto nivel de ingresos determinaba una composición diversificada 
de la demanda incluyendo la de manufacturas de consumo, de maquinarias 
y equipos y de las tecnologías necesarias en un sistema complejo. Pero esta 
diversificación de la demanda repercutía solo parcialmente sobre la oferta 
interna de bienes y tecnología. Entre 1900 y 1930 las importaciones estaban 
compuestas, en promedio, en un 40% por bienes de consumo, en un 30% por 
bienes intermedios y combustibles y en otro 30% por maquinarias y equipos 
para la agricultura y los transportes (básicamente ferrocarriles) y materiales 
de construcción. Las importaciones satisfacían, pues, las necesidades del país 
en una proporción importante de los artículos manufacturados de consumo, 
en una elevada proporción de las maquinarias y equipos necesarios para el 
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proceso de capitalización y, además, en una proporción significativa de bienes 
intermedios y combustibles producidos por industrias tecnológicamente 
complejas y de alta densidad de capital. 

En ese contexto, la industria nacional satisfacía solo aquella parte de la 
demanda interna representada por los artículos de consumo de menor grado 
de elaboración o por bienes de capital cuya producción, como la industria de 
materiales de construcción, estaba fuertemente atraída en su localización por 
el mercado. El crecimiento de las actividades manufactureras entre 1875 y 1913 
fue cercano al 8% anual, una tasa alta que indica a la vez un punto de partida 
muy bajo. No obstante, en la década de 1920 el crecimiento se mantuvo y fue 
superior al conjunto de la economía; de hecho, la participación de la industria 
sobre el total del producto se incrementó sostenidamente desde el 15% en 
1900 hasta alcanzar valores cercanos al 20% del total hacia 1929. De ello se 
desprende que el sector habría experimentado un crecimiento constante y 
gradual, dentro de los límites estructurales señalados, que se combinaría con 
el experimentado en los años posteriores a la crisis de 1930.

Las industrias de transformación de productos agropecuarios para la ex-
portación, como los frigoríficos, ocupaban un lugar importante al interior del 
sector manufacturero. Inicialmente unas pocas empresas inglesas y argentinas 
controlaban ese mercado, pero con el cambio de siglo y el arribo de las empresas 
norteamericanas se realizaron una serie de acuerdos que establecieron cuotas de 
exportación y que significaron paulatinamente la disminución de la participación 
del capital nacional y, más tarde, del británico. Estos hechos delegaron en los 
grandes frigoríficos americanos Swift (1907) y Armour (1908) la introducción de 
la técnica del enfriado que permitía una mejor calidad de la carne y de métodos 
de organización de la producción más modernos que incrementaron la produc-
tividad del trabajo y el aprovechamiento del animal (Lobato, 1988). 

Otras industrias vinculadas al creciente mercado interno caracterizaron 
la producción de diversas regiones, como el caso de los ingenios azucareros 
en Tucumán o las bodegas en la zona de Cuyo. La ampliación de la pobla-
ción y las pautas de consumo que traían los inmigrantes contribuyeron al 
desarrollo de los molinos, la elaboración de cerveza y de productos lácteos. 
En consecuencia, alimentos y bebidas era la rama más significativa del entra-
mado industrial durante la vigencia del modelo agroexportador (participaba 
con más del 50% del producto industrial hasta 1914). Por fuera de esta rama 
existían otras empresas, principalmente en Buenos Aires, que abastecían a una 
creciente demanda interna de textiles, bolsas de arpillera, aceite o fósforos. 
Incluso algunas empresas metalúrgicas, que utilizaban una alta proporción 
de insumos importados, como Tamet y La Cantábrica, tenían fuerte presencia 
en el mercado local. 
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Predominaban en estas actividades pocos establecimientos grandes que 
concentraban la mayor parte de la producción y, supletoriamente, numero-
sos pequeños talleres que ocupaban unos 400.000 trabajadores. Muchas de 
las unidades fabriles eran parte de grupos empresariales conformados muy 
tempranamente; como Tornquist, Bunge y Born, Bemberg o Devoto; que, 
además, tenían inversiones diversificadas en el agro, el comercio y las finanzas 
(Schvarzer, 1996). Estos “industriales” estaban dispuestos a realizar inversiones 
que implicaban una alta proporción de capital fijo en sectores productivos 
donde podían desarrollar prácticas oligopólicas. También, en muchos casos, 
estos mismos productores eran importadores de bienes terminados, a veces 
similares a los que fabricaban para su venta en el mercado interno. De allí que 
sus demandas hacia el estado a favor de una política arancelaria proteccionista 
distara de constituir un planteo verdaderamente industrialista.

La Primera Guerra Mundial tuvo efectos negativos para el sector en su 
conjunto, aun cuando algunas actividades experimentaron un proceso de 
sustitución de importaciones, como Alimentos o Textiles. Ello se debió a la 
fuerte caída de las industrias que importaban sus insumos, como era el caso, 
por ejemplo, de la producción metalúrgica. En los años veinte, el aumento 
y la diversificación de la demanda interna abría espacios de rentabilidad 
en actividades diversas como las farmacéuticas, químicas y de artefactos 
eléctricos. La ausencia de una política industrial y de apoyo de las empresas 
nacionales delegó en las inversiones de capital extranjero, norteamericano 
principalmente, su desarrollo. Por las mismas razones, también se radica-
ron plantas de montaje de automotrices como la Ford y General Motors. Su 
impacto no solo se verificó en la modificación de la composición del sector 
(aunque sin quebrar la hegemonía de la producción de Alimentos y Textiles) 
sino, también, en el incremento de las tasas de inversión en la actividad fabril 
y en la transferencia y difusión de tecnologías y procesos modernos de pro-
ducción, comercialización y gestión,3 con una fuerte presencia de filiales de 
corporaciones transnacionales (Villanueva, 1972). Esta fue una característica 
del modelo primario exportador, en el cual las cadenas de valor contaban, 
en sus fases más complejas, con una fuerte presencia extranjera. Tal es, por 
ejemplo, el caso de los transportes, el financiamiento, la transformación in-
dustrial y la comercialización del complejo agro industrial. 

La composición de las importaciones, donde destacaban bienes de capi-
tal e insumos pero también una gran cantidad de bienes finales, revelaba la 
ausencia de una política coherente de fomento de sectores determinados de 

3. Respecto al crecimiento del sector industrial en los años veinte y las inversiones 
norteamericanas en el sector véase Villanueva (1972).
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la actividad manufacturera. La política arancelaria en el período presentaba 
un elevado nivel promedio de derechos arancelarios (cercanos al 20%) que 
quedaron plasmados en la ley de aduanas de 1906. Pero ello no obedecía a la 
existencia de una política industrial sino básicamente a una necesidad fiscal. El 
librecambio absoluto no era posible dentro del modelo primario exportador, 
independientemente de la voluntad de los actores políticos, porque el grueso 
de los recursos del estado provenía de los gravámenes que se cobraban a los 
productos importados; reducir los aranceles implicaba el deterioro de los 
ingresos del fisco. Además, aún cuando el arancel promedio se ubicara en 
el orden del 20% una gran cantidad de bienes ingresaban sin pagar ningún 
impuesto por las preferencias establecidas en el comercio con Gran Bretaña, 
principalmente. Finalmente, las grandes empresas ubicadas en el mercado 
local presionaban para obtener la protección de los bienes que producían y 
la exención impositiva para los insumos y maquinarias que necesitaban. El 
resultado de estos factores y presiones era una combinación de librecambio 
y proteccionismo que permitía vínculos estrechos con el mercado británico y 
americano (para la compra de bienes como material ferroviario y maquinaria 
agrícola) y que, al mismo tiempo, facilitaba la protección de la producción local 
en nichos no contradictorios con esos vínculos (Jorge, 1971; Schvarzer, 1993). 

El descenso de la tasa arancelaria real a partir de la Primera Guerra Mun-
dial fue compensada en los años siguientes, en parte, por la devaluación del tipo 
de cambio y, a partir de 1923, por el incremento de los aforos impulsado por 
una necesidad fiscal, lo cual, retornó el nivel de protección establecido en 1906. 

El desarrollo industrial del país quedó así reducido a las industrias de 
menor densidad de capital y complejidad técnica; básicamente, las industrias 
metalúrgicas livianas y de alimentación o las orientadas a la exportación, como 
los frigoríficos. Las industrias de base como la producción de acero, maquinarias 
y equipos, ciertos bienes intermedios y combustibles; eran prácticamente inexis-
tentes dentro de la industria nacional o estaban muy poco desarrolladas. Esto fue 
un obstáculo a la formación de un sistema nacional de ciencia y tecnología capaz 
de asimilar y adaptar conocimientos importados e innovar, para internalizar el 
avance científico y tecnológico en un proceso de acumulación en sentido amplio.

A su vez, la desigualdad en la distribución del ingreso gravitó en el aumen-
to de las importaciones de bienes de consumo suntuaria y desalentó el desa-
rrollo de actividades orientadas hacia el mercado interno y a generar aptitudes 
competitivas en el sector industrial, que hubieran permitido diversificar las 
exportaciones y participar en la creciente demanda mundial de manufacturas. 

El contenido tecnológico del comercio exterior revelaba la subindustria-
lización de la economía argentina. El país exportaba bienes primarios de bajo 
contenido tecnológico e importaba manufacturas y servicios complejos, estilo 
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de inserción en la división internacional del trabajo que se estaba agotando 
hacia el final de la etapa de la economía primario exportadora y colapsaría 
definitivamente a partir de la crisis mundial de la década de 1930. 

3. La industrialización por sustitución de importaciones 
(1930-1976)

La crisis de 1930 tuvo un fuerte impacto en la economía argentina. La 
quiebra del sistema internacional de comercio y pagos provocó una fuerte caída 
del volumen de las exportaciones y, también, de los precios de las materias 
primas. Dada la gran vulnerabilidad externa de la economía respecto al ingreso 
de capitales del exterior y a los precios internacionales, desde mediados de la 
década de 1930, la conducción económica buscó, de modo pragmático y con 
éxito apreciable, compensar el efecto deprimente de los factores externos y 
mantener el nivel de producción y empleo. Con este fin, procuró desvincular 
el nivel de la oferta monetaria y la demanda interna de la crisis de divisas por 
la que atravesaba el país, introduciendo el control de cambios. Esta medida, 
junto a una revisión de los aranceles de importación por razones fiscales, ten-
dió a encarecer las importaciones y a estimular su sustitución por producción 
nacional. Las posibilidades de avance en este terreno eran muy amplias, visto 
el manifiesto rezago en el desarrollo de industrias, como la textil, para las cua-
les existían, de tiempo atrás, condiciones muy favorables para su expansión.

El Plan de Reactivación Económica presentado por el Ministro de Ha-
cienda, Federico Pinedo, al Congreso Nacional en 1940, fue la expresión más 
avanzada de ese planteo que, en lo que concierne a la industria, no superaba 
las propuestas formuladas por Vicente Fidel López, entre otros, setenta años 
antes. Paulatinamente se fue instalando la idea de que la “vuelta a la norma-
lidad” previa a los años treinta ya no era posible. Con la llegada de Perón 
al poder en 1946, la aceptación de la industrialización como una necesidad 
impuesta por la realidad asumió, además, el papel de objetivo central del 
desarrollo nacional. De allí surgieron políticas e iniciativas de expansión de 
la industria manufacturera, incursionando incluso en áreas de vanguardia 
como, por ejemplo, la producción de aeronaves. Con un fuerte protagonismo 
del Estado y la rápida disminución de la inversión extranjera, principalmente, 
a partir de la nacionalización de servicios públicos; la producción industrial y 
las empresas nacionales recibieron un fuerte impulso. En el marco del proceso 
de urbanización, aumento del empleo industrial y los servicios conexos y la 
redistribución progresiva del ingreso; la demanda interna se expandió fuerte-
mente y abrió nuevos espacios de rentabilidad a la actividad manufacturera. 
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Desde principios de la década de 1950 comenzaron a hacerse evidentes 
los límites de la industrialización sustitutiva de importaciones dependiente de 
los menguados excedentes de divisas de las exportaciones tradicionales. Peor 
aún, el aumento de los conflictos políticos y sociales fue creando un escenario 
de inestabilidad macroeconómica poco propicio para la industrialización. 
La evidencia de un creciente estrangulamiento externo por insuficiencia de 
divisas, desde mediados de los años cincuenta, fue estimulando la búsqueda 
de respuestas a través del desarrollo de las industrias de base y el autoabas-
tecimiento de petróleo. El Gobierno de Frondizi buscó un atajo a través de 
la participación del capital extranjero en ambas áreas. En un sistema histó-
ricamente acostumbrado a delegar en la inversión extranjera las actividades 
más complejas, efectivamente se registró un aumento de inversiones y de la 
producción en las áreas estratégicas. Las nuevas orientaciones del desarrollo 
industrial fueron acompañadas con una serie de instrumentos legales destina-
dos a promover la inversión y con organismos específicos de planeamiento, 
entre los que destacaba el Consejo Nacional de Desarrollo, encargado de la 
coordinación y ejecución de las estrategias y análisis requeridos para el tra-
zado de los programas especiales, sectoriales o regionales en el largo plazo.

Desde mediados de la década de 1960 y hasta mediados de la década 
siguiente, la política industrial, aunque con matices importantes, tendió a 
concentrar el esfuerzo económico en un conjunto reducido de industrias de 
base locales que permitieran el pleno aprovechamiento de las economías 
internas al desarrollarlas a gran escala, promoviendo, al mismo tiempo, la 
exportación manufacturera a otros mercados. 

En un escenario políticamente inestable, de alta conflictividad social y 
volatilidad macroeconómica, la industria asumió en el período el liderazgo en 
el crecimiento de la demanda, la producción y el empleo. En efecto, la etapa 
abierta en 1930 registra el desplazamiento del núcleo dinámico desde el agro 
hacia la industria. En esa década el crecimiento de la actividad manufactu-
rera, aunque desparejo, fue mayor al del PBI, continuando con la tendencia 
ya presente en los años veinte. El incremento del producto interno bruto de 
la industria manufacturera pasó del 3,6% anual, entre 1930 y 1945, al 3,9% 
en 1945-60 y al 4,4% en el tramo final de la etapa 1960-75.

Dentro de la misma actividad manufacturera se produjo una transfor-
mación profunda. En la primera fase del proceso de sustitución de importa-
ciones, entre 1930 y fines de la década de 1940, el liderazgo del crecimiento 
fue ejercido por las industrias tradicionales, fundamentalmente la textil y, 
en menor medida, por el agrupamiento de alimentos, bebidas y tabaco. La 
industria textil generó el 30% del incremento del valor agregado por la indus-
tria manufacturera entre 1930 y 1950, y la de alimentos y bebidas el 13%. El 
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conjunto de las industrias tradicionales aportaron el 51% de ese incremento. 
En esas dos décadas la industria textil creció al 10% anual. Dentro de las ramas 
dinámicas, las industrias mecánicas y químicas contribuyeron significativa-
mente al desarrollo industrial, pero se concentraron en las actividades más 
sencillas; como la producción de productos metálicos simples y ensamblaje 
de automotores dentro de las industrias mecánicas y, en las químicas, en 
bienes de consumo muy difundidos (jabonería, artículos de tocador y pin-
turas). La ausencia de políticas industriales estables de largo plazo y de una 
estrategia de apoyo al desarrollo del empresariado local volvió a delegar en 
la inversión de capitales extranjeros, principalmente norteamericanos y euro-
peos, el protagonismo en rubros alimenticios (Royal, Quaker y Adams), en el 
sector textil (Sudamtex, Anderson Clayton y Ducilo), en la industria eléctrica 
(Osram, Siemens), en productos farmacéuticos y medicinales (Bayer), en la 
producción de neumáticos (Good Year y Firestone), etc.

A fines de la década de 1930 las ramas tradicionales generaban el 65% 
del producto industrial y, aunque perdieron progresivamente posiciones 
relativas, al iniciarse la década de 1950 todavía aportaban cerca del 60%. En 
términos de contribución a la sustitución de importaciones en la década de 
1940, la industria textil contribuyó con el 40% del total y el conjunto de las 
ramas tradicionales con el 60%. 

El comportamiento de las diversas ramas industriales se modificó sus-
tancialmente durante 1950, una vez que quedó consumada la sustitución de 
manufacturas sencillas. La industria textil solo contribuyó, entre 1950 y 1970, 
con el 4% del incremento del producto industrial; mientras que el conjunto 
de las ramas tradicionales aportó el 21%. Hacia fines de la década de 1960, las 
industrias tradicionales generaban el 38% del total del producto industrial y, 
en términos de contribución a la sustitución de importaciones, su aporte total 
declinó del 60% al 15%. A partir de 1950 son las industrias dinámicas (como 
la producción metalmecánica, de maquinarias o de productos químicos) las 
que asumen el liderazgo del crecimiento. Los factores que, conforme a la ex-
periencia del desarrollo industrial en la escala internacional, determinan el rol 
hegemónico de las industrias dinámicas, también influyeron en la Argentina. 
Pero, además, dentro de las propias industrias dinámicas se fue acentuando 
el desarrollo de las actividades industriales más complejas. En el caso de 
las industrias metalmecánicas, por ejemplo, se pasó progresivamente de la 
producción de bienes relativamente sencillos a la fabricación de máquinas-
herramientas, máquinas agrícolas e industriales, tractores, equipos eléctricos 
y de comunicaciones, material de transporte, artefactos eléctricos y productos 
electrónicos. En la industria automotriz, uno de los núcleos privilegiados 
de la política de atracción al capital extranjero, se pasó del ensamblado a 
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la producción de vehículos con una elevada participación de componentes 
locales; por otra parte, la amplia interacción entre las empresas terminales de 
automóviles con el resto de la economía tuvo un efecto multiplicador sobre 
el nivel de la actividad y el empleo (Sourrouille, 1980). 

La industria química también registró cambios profundos, con una mayor 
gravitación de productos básicos e intermedios y de la petroquímica que, en los 
países avanzados, representan 2/3 de la producción química total. Entre 1950 y 
1970, las industrias dinámicas contribuyeron con cerca del 80% del incremento 
del valor agregado de la industria manufacturera. Por las razones señaladas, la 
expansión de las industrias dinámicas coincidió con la participación creciente, 
en ellas, de subsidiarias de empresas extranjeras. A principios de la década 
de 1970, esa participación era, aproximadamente, del 100% en la producción 
de tractores, hilados y fibras sintéticas, 85% en neumáticos, 70% en produc-
tos electrónicos y 97% en automotores. El proceso de penetración del capital 
extranjero estuvo íntimamente ligado a la fase de expansión de las industrias 
dinámicas. Esas radicaciones tuvieron efectos positivos sobre diversas regiones 
y alentaron otros emprendimientos locales pero conformaron, como veremos 
más adelante, un sistema poco propicio a la movilización del ahorro interno, 
las iniciativas locales y, en definitiva, a la formación de un capitalismo nacio-
nal que es el único, conforme lo revela la experiencia internacional, capaz de 
construir procesos de acumulación y crecimiento de largo plazo y relaciones 
simétricas, no subordinadas, con el orden mundial.

La expansión industrial y los cambios en la composición de la producción 
manufacturera influyeron sobre la asignación de los factores productivos: tra-
bajo y capital. En relación al empleo de mano de obra se advierte que, durante 
la fase de expansión de la industria tradicional, la ocupación industrial creció 
rápidamente. Esas industrias son generalmente intensivas en el uso de mano de 
obra, sobre todo con la tecnología disponible en la época y generaban, conse-
cuentemente, una expansión de la demanda de mano de obra pari passu con el 
crecimiento de la producción. Entre 1935 y 1950 el empleo industrial creció a la 
tasa del 6% anual. Posteriormente, el desplazamiento del desarrollo industrial 
hacia las ramas dinámicas coincidió con una drástica reducción de la tasa de 
crecimiento del empleo en la industria. En la década de 1950 la tasa fue aproxi-
madamente de 1,5% anual y en la década de 1960 tendió a estancarse. Esto se 
explica porque el crecimiento global de la economía fue lento y por el hecho de 
que el desarrollo industrial se concentró en actividades dinámicas muy intensivas 
en el uso de capital. Además, el progreso técnico en algunas ramas tradicionales, 
como la de alimentos, también se orientó hacia tecnologías capital-intensivas.

Los resultados de los censos de 1964 y 1974, destacan una “década dora-
da” para la Argentina; de hecho fue el período más prolongado de crecimiento 
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económico e industrial desde los años veinte. El producto industrial, que 
equivalía a 1,7 veces el del agro a mediados de los años cincuenta, pasó a 
representar 2,2 veces el mismo a mediados de la década de 1960 y mantuvo 
esa proporción prácticamente hasta 1975; estos datos reflejan el importante 
crecimiento industrial y el lento desempeño, al menos hasta mediados de los 
años sesenta, de la producción agropecuaria (Aronskind, 2003). 

Los censos sobre el sector manufacturero revelan la creciente integración de 
los perfiles industriales, el mayor crecimiento relativo de las industrias básicas, 
la concentración de la producción en sectores de mayor densidad de capital y 
dimensión óptima de planta y, en este contexto, la consolidación del papel de las 
subsidiarias de empresas extranjeras en los sectores líderes (automotriz, química 
básica, petroquímica y bienes intermedios).4 En estos sectores, a principios de 
la década de 1970, la participación de las filiales en la formación del producto 
alcanzaba al 50%. A su vez, el 25% de las 400 mayores empresas industriales, 
generadoras del 50% del producto bruto del sector, eran de propiedad extranjera. 
La entrada masiva de empresas extranjeras coincidió con un fuerte aumento de 
la concentración en la propiedad. (Piotrkoski y Khavisse, 1973).

Otro rasgo destacado de la “madurez” que adquirió gradualmente el sec-
tor industrial en este período se refleja en el incremento de las exportaciones 
manufactureras: estas pasaron de porcentajes ínfimos en los primeros años de 
la década del sesenta a más del 20% hacia el final del período. Allí descollaban 
las exportaciones de maquinarias, que representaban, hacia 1975, el 35% del 
total de los productos industriales vendidos al exterior. Otros indicadores de 
la relativa sofisticación que habían adquirido las exportaciones industriales se 
observan en el otorgamiento de licencias, el asesoramiento técnico y en la expor-
tación de plantas completas o contratos “llave en mano” (Katz y Ablin, 1977).

Entre ambos censos el empleo en el sector creció en 300 mil personas y la 
productividad por hombre ocupado aumentó al 6% anual. Los censos regis-
traron un aumento del tamaño medio de planta, lo cual contribuyó a generar 
economías de escala que se reflejaron en el aumento de la productividad.5 
Las plantas de más de 100 personas ocupadas representaban, en 1974, el 50% 
de la ocupación del sector y 2/3 de su producto. En el período intercensal 
esas plantas generaron el 80% del aumento del producto manufacturero e 
incorporaron 700 nuevas unidades al sistema productivo. 

4. De todos modos, las plantas instaladas por las empresas multinacionales eran de 
dimensiones menores que las establecidas en sus países de origen y, por lo tanto, estaban 
lejos de poder alcanzar costos competitivos a nivel internacional.

5. Por ejemplo, la productividad creció más del 4% anual entre 1950 y 1970, un hecho 
notable si se considera que la ocupación en la industria creció también al 4% anual entre 
1963 y 1972, luego de haber caído durante los años cincuenta (Llach, 2002).
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Gráfico 1: Evolución del producto bruto industrial, 1930-1976 
(En pesos de 1993)

Fuente: Elaboración propia sobre la base de Ferreres (2005).

Hacia fines de los años sesenta y principios de los setenta, surgieron o 
se desarrollaron grandes plantas industriales en sectores básicos apoyadas 
fuertemente por el Estado. Entre los proyectos más importantes destacan el de 
Propulsora Siderúrgica (acero laminado), Aluar (aluminio), Papel Prensa y Papel 
del Tucumán (papel para diario), Celulosa Puerto Piray (Celulosa), Petroquímica 
General Mosconi, Petroquímica Bahía Blanca, etc. También se impulsó la mo-
dernización de la acería estatal, SOMISA, y de Acindar y Siderca, de capitales 
privados. El avance de estos proyectos, más allá de las demoras provocadas 
por la inestabilidad político-institucional, significó una creciente integración y 
madurez del sector industrial argentino, y un relativo reposicionamiento de las 
empresas estatales y privadas nacionales frente a las extranjeras (Schvarzer, 1996).

Es un hecho notable que, en un contexto de inestabilidad política e 
institucional, la industria lograra avances considerables de su producción, 
transformación estructural y productividad. Sin embargo, pese al importante 
acervo de capacidades humanas y tecnológicas acumuladas, al concluir la 
etapa eran necesarias otras transformaciones para conformar un sistema 
industrial avanzado; entre ellas, cerrar la brecha de divisas de la actividad 
industrial. En efecto, el sector registró en esta etapa un elevado desequilibrio 
en sus transacciones con el resto del mundo y una renovada dependencia 
de tecnología e insumos importados. El agro y la industria generaron casi 
la totalidad de las exportaciones de bienes. Si la estructura de la producción 
se hubiera reflejado en la composición de las exportaciones, la industria 
habría generado el 70% de éstas y el campo el 30%. En la realidad, al final 
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del período, las participaciones relativas eran de 25% y 75%, respectiva-
mente. Si se consideran solamente las manufacturas de origen industrial, y 
se incorporan las manufacturas de origen agropecuario a las exportaciones 
de productos rurales, se advierte que el sector rural y la industria derivada 
de él generaron más del 75% de las totales, mientras que las manufacturas 
de origen industrial contribuyeron con el resto. En cuanto a la demanda de 
importaciones, se observa que la industria manufacturera absorbía, al final 
de la etapa, alrededor del 45% de las correspondientes a bienes de capital 
y el 90% de las de bienes intermedios. En conjunto, la industria manufac-
turera demandaba alrededor del 75% del total de las importaciones y solo 
contribuía con el 25% de las exportaciones y con el 10% si se excluyen las 
manufacturas de origen agropecuario. Además, como rasgo negativo, la 
radicación de empresas extranjeras conllevaba contradicciones internas 
en el desarrollo de la industrialización que contribuían a la renovación del 
estrangulamiento externo. Dado que las inversiones extranjeras estaban –al 
igual que las locales– orientadas casi exclusivamente al mercado doméstico, 
las transferencias al exterior tendían a superar los flujos entrantes de capital, 
y su aporte neto de divisas resultaba negativo en el mediano plazo (Katz y 
Kosacoff, 1989). Si se considera que buena parte de los pagos al exterior; en 
concepto de servicios reales y financieros, y de amortizaciones de la deuda 
externa; se vinculaban en aquel entonces en buena medida a las operaciones 
externas de la industria, se advierte que el déficit de divisas del sector fue 
aún mayor que el generado por sus intercambios con el exterior.

Finalmente, aun cuando existían grandes avances y un proceso de mayor 
integración del sector industrial argentino, también un número importante de 
plantas fabriles estaban atrasadas tecnológicamente y tenían fuertes problemas 
económicos y financieros. Muchas de ellas, dadas las circunstancias políticas 
y el temor al conflicto social, eran sostenidas con generosos créditos estatales 
–o, directamente, quedaron bajo control de diferentes organismos públicos– 
que permitían su subsistencia. El alto grado de poder que habían adquirido 
hacia el final de la etapa las organizaciones gremiales contribuyó, también, al 
mantenimiento de capas altamente ineficientes del sector industrial que solo 
permitían mantener el nivel de empleo pero que poco contribuían al proceso 
productivo y al desarrollo tecnológico (Rougier y Fiszbein, 2006). 

4. El período de desindustrialización (1976-2001)

A comienzos de la década de 1970 las ideas keynesianas fueron perdien-
do espacio en los centros de pensamiento internacional frente a posiciones 
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monetaristas y neoliberales. La crisis del petróleo en 1973 y la tendencia 
a la “estanflación” mundial profundizaron el abandono de las teorías de 
Keynes como orientadoras de la política económica y, consecuentemente, 
del intervencionismo estatal y de los instrumentos que estaban asociados a 
ese cuerpo teórico.

Las ideas liberales se aplicaron en la Argentina durante la dictadura 
militar instalada con el golpe de estado de 1976. El objetivo de la política 
económica fue modificar las reglas del juego del modelo de industrialización 
por sustitución de importaciones, prevaleciente hasta entonces, con el fin de 
lograr un cambio duradero de la estructura económica y social del país. La 
estrategia estaba focalizada en la recuperación de las viejas ventajas compa-
rativas, especialmente las referidas a la disponibilidad de alimentos, y en el 
sometimiento de la industria local a la competencia internacional. Pero el 
eje fundamental de la política consistía en abrir incondicionalmente la eco-
nomía argentina a la globalización financiera internacional, en pleno auge 
desde principios de la década de 1970. La industria real fue desplazada por 
la “industria financiera”, según las memorias de la época del Banco Central. 

Para alcanzar los objetivos de reestructuración se utilizaron diversos 
instrumentos, entre los que destacaron la apertura, la redistribución re-
gresiva del ingreso y la reforma financiera; a los cuales se sumó la política 
cambiaria, que resultaría decisiva en la transformación económica. En efecto, 
la política de apertura sumada a la sobrevaluación de la moneda local tuvo 
efectos desastrosos sobre la producción y el empleo, pero beneficiosos para 
la especulación financiera y la fuga de capitales. El correlato de ese proceso 
fue el estancamiento de la producción y un incremento notable de la deuda 
externa, que se transformó en el eje dominante de la economía argentina por 
el resto del siglo XX. 

A partir de 1983, las restricciones generadas por el peso de la deuda 
y la baja de los precios internacionales para los productos de exportación 
dificultaron el cambio de rumbo. Finalmente, en la década de 1990, bajo un 
gobierno constitucional, se instaló masivamente la estrategia neoliberal que 
culminó con la debacle del 2001/02. 

Como consecuencia de las políticas predominantes, a partir de 1976, el 
PBI creció muy lentamente, contrastando con las tasas obtenidas durante el 
período anterior. En 1999 el PBI per cápita de los argentinos apenas superaba 
el nivel alcanzado en 1974. Más grave aún, la industria, considerada el motor 
del crecimiento en el período anterior, se incrementó en esos mismos años a 
una tasa del 0,4% anual. Ese virtual estancamiento de la economía argentina 
entre 1976 y 2001 coexistió con las fuertes fluctuaciones que tuvo el producto, 
signado por crisis y recesiones profundas. 
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Las transformaciones fueron particularmente notables en la industria 
manufacturera; su participación en la generación del PBI cayó del 33% al 
16% en el período, mientras la economía, en su conjunto, denotaba un magro 
crecimiento. En los países avanzados también se observó una declinación en 
esa participación pero el proceso fue el resultado de los cambios en la com-
posición de la demanda, de la elevación de la productividad en el conjunto 
de la economía y del avance, integración y transformación incesante de la 
actividad industrial. En la Argentina, en cambio, fue consecuencia de la des-
articulación del tejido productivo, la creciente heterogeneidad en los niveles 
de productividad y la interrupción de la acumulación en sentido amplio.

Gráfico 2: Evolución del producto bruto industrial, 1976-2001 
(En pesos de 1993)

Fuente: Elaboración propia sobre la base de Ferreres (2005).

Más extraordinarios fueron aún los cambios al interior del sector manu-
facturero. Los sectores más afectados fueron aquellos que se encontraban en 
una posición vulnerable frente a la competencia externa o eran muy sensibles 
a las variaciones de la demanda interna. La necesidad de reducir costos y de 
mejorar la calidad de los bienes ante la creciente competencia externa derivó 
en la sustitución de inversión en equipos nacionales por inversión en equipos 
importados, en la incorporación de partes importadas a la producción en 
reemplazo de insumos nacionales o en la comercialización de bienes finales 
importados por las propias empresas que buscaron de esa forma maximizar 
sus conocimientos del mercado, sus redes de comercialización y sus capa-
cidades de asistencia técnica. Estas estrategias tendieron a desarticular la 
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estructura productiva, perdiendo economías de especialización y desbara-
tando la infraestructura de subcontratistas independientes que la industria 
había desarrollado durante las dos décadas anteriores. 

Alrededor de 400 firmas, concentradas en los sectores dinámicos asociados 
a la extracción y procesamiento de recursos naturales, la producción de insumos 
básicos (como acero, petroquímica y aluminio), sectores fuertemente promo-
cionados en la etapa anterior, y en parte del complejo automotriz; realizaron 
“reestructuraciones ofensivas” para responder al nuevo contexto interno y a 
los cambios en el mercado mundial, y pudieron alcanzar niveles de tecnología 
y economías de escala comparables a los más avanzados en el resto del mundo 
(Kosacoff, 2000). En estas actividades disminuyó la participación del valor agre-
gado en el producto final como consecuencia de la apertura y de la sustitución 
de insumos y bienes de capital producidos internamente por importaciones. 
Las plantas de procesos continuos en las ramas del aluminio, celulosa y papel, 
siderurgia o petroquímica comenzaron a exportar, inicialmente, como alternati-
va para mantener la actividad de las plantas ante un mercado interno recesivo, 
pero terminaron, en algunos casos, colocando en el exterior más de la mitad de 
la producción (Aluar o Siderca), impulsando el conjunto de las exportaciones 
industriales (Rougier, 2011). En la década de 1990 el aumento de las exportaciones 
fabriles estuvo vinculado estrechamente al crecimiento de los envíos de productos 
petroquímicos y automotores al Mercosur (en especial a Brasil). Mientras tanto 
declinó la exportación de productos más complejos, principalmente maquinarias 
y equipos, que habían tenido fuerte expansión en la etapa anterior.

Miles de pequeñas y medianas empresas desaparecieron y dieron como 
resultado una transformación en el panorama social, particularmente en los 
grandes conglomerados urbanos del Gran Buenos Aires, Rosario y Córdoba. 
El resto de las firmas, sin incluir las microempresas, un número de alrededor 
de 25 mil, adoptó “comportamientos defensivos” para acomodarse al nuevo 
escenario y sobrevivir. 

En el sector fueron particularmente evidentes dos procesos: la concen-
tración de la producción y la participación dominante de filiales de empresas 
extranjeras. Una encuesta de las 500 mayores empresas, de las cuales casi 300 
operaban en la industria manufacturera, reveló que generaban casi el 40% del 
PBI industrial (Kosakoff y Barrientos, 2002). Para el conjunto de las 500 firmas 
de la encuesta (que aparte de la industria manufacturera abarcaba, principal-
mente, infraestructura y minas y canteras) se advertía, a su vez, una fuerte 
concentración de las más grandes. El 10% de ellas, vale decir 50 empresas, 
generaban casi el 60% del valor agregado y más del 70% de las utilidades de 
las 500. En el sector siderúrgico, por ejemplo, la concentración ya perceptible 
para finales de la etapa anterior se profundizó en la década de 1980, y termi-
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nó por consolidarse con la privatización de Altos Hornos Zapla y SOMISA, a 
comienzos de la década siguiente. Siderca, Acindar y Siderar (ex-SOMISA y 
resultante de la fusión de Propulsora Siderúrgica y Aceros Paraná) controlaban, 
hacia fines del período, más del 90% de la producción siderúrgica.

A su vez, las filiales de empresas extranjeras representaban el 84% del 
valor agregado por las 500 firmas de la encuesta comentada. Este último 
indicador es revelador de la participación de la inversión extranjera en el 
sistema productivo argentino, probablemente, la más elevada del mundo.

Argentina se convirtió en uno de los principales receptores de inversión 
privada directa extranjera. En la década de 1990 ingresaron cerca de 80 mil 
millones de dólares, con lo cual el acervo de ese tipo de capital extranjero 
creció al 20% anual. A principios de la década, la mayor parte de las inver-
siones correspondieron a la compra de las empresas públicas privatizadas. 
Concluida la venta de las principales empresas, con la excepción de la de 
las últimas acciones de YPF en poder del Estado en 1999, las privatizaciones 
continuaron hasta el final de la década. Las ventas totales alcanzaron casi 
los 20 mil millones de dólares, en títulos de la deuda pública y en efectivo, 
de los cuales casi el 60% correspondió a inversores extranjeros, poco más del 
30% a nacionales y el resto a compradores diversos. 

Al promediar la década, la mayor parte de la inversión extranjera se 
aplicó a la compra de empresas privadas nacionales. Las compras y fusiones 
de empresas alcanzaron los 55 mil millones de dólares, de los cuales casi el 
90% correspondió a inversiones extranjeras. En conjunto, cerca del 60% de 
las inversiones consistieron en la compra de activos públicos y privados ya 
existentes en el país. 

La distribución sectorial de las inversiones revela que el 33% de las inver-
siones se concentraron en el sector petrolero y cerca del 25% en la industria 
manufacturera (principalmente alimentos, química y complejo automotriz). 
Los servicios públicos privatizados o concesionados (electricidad, gas, agua, 
transporte y comunicaciones) representaron el 21% del total, el sector finan-
ciero el 11% y el resto sectores diversos. Un hecho notable y sin precedentes 
en la Argentina fue la importancia de las inversiones de origen español, con 
el 40% de las inversiones realizadas en la década de 1990 y casi el 30% del 
stock al llegar a su término, participación solo superada por las filiales de 
empresas norteamericanas. 

La apertura del mercado interno y la incorporación indiscriminada, fuera 
de un contexto integrador, de inversiones privadas directas, produjeron la 
fractura de eslabonamientos dentro del tejido productivo y entre la produc-
ción de bienes y servicios y el sistema nacional de ciencia y tecnología, e 
interrumpieron procesos de acumulación en sentido amplio.
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La actividad de la construcción, a pesar de ser productora de bienes y 
agregación de valor no sujeta a la competencia internacional, soportó el impacto 
de la drástica caída de la inversión pública no compensada por la inversión en 
construcciones de las empresas privatizadas. La década perdida de los años 
ochenta registró una fuerte contracción en la producción de materiales de 
construcción y en la actividad de las empresas y servicios técnicos aplicados 
a la construcción de vivienda, del capital social e instalaciones de la infraes-
tructura y de los sectores productivos. En el transcurso de la década de 1990, 
la participación del sector se mantuvo por debajo del 6% respecto del PBI. 

5. ¿Hacia la reindustrialización?

Luego de la crisis de 2001 y el abandono de la política de convertibilidad, 
la economía Argentina experimentó importantes transformaciones que le 
permitieron sostener tasas de crecimiento del PBI, en promedio, superiores 
al 8% anual; hasta 2007, uno de los quinquenios de mayor crecimiento del 
país en su historia. El crecimiento impactó positivamente en los indicadores 
de empleo y de pobreza, pero también generó cambios de trascendencia en 
los sectores productivos. 

En este contexto, la industria tuvo un importante desempeño y creció, 
entre 2003 y 2007, más de un 40%. Más aún, luego de tres décadas, el sector 
creció a un ritmo más elevado que el del conjunto de la economía, y los sectores 
más dinámicos dentro del entramado industrial fueron diferentes a aquellos 
que se beneficiaron durante el período anterior. Desde fines de 2007, los efec-
tos de la crisis mundial y los problemas internos no resueltos debilitaron el 
crecimiento industrial y reabrieron algunos de los viejos dilemas del pasado.

6. Consideraciones finales 

Esta breve descripción de la trayectoria de la industria argentina contiene 
un mensaje para el futuro del país. Pues bien: ¿cuál es el mensaje? 

Recordar que es impostergable dar una respuesta definitiva al problema de 
la estructura productiva consistente con la gestión del conocimiento y la puesta 
en marcha del proceso de acumulación en sentido amplio. Para desplegar el 
potencial del país y establecer una relación simétrica no subordinada en el orden 
mundial es preciso, de una buena vez, conformar una estructura productiva 
industrial integrada y abierta. Esa estructura genera empleo y bienestar, in-
corpora al conjunto de la sociedad a la creación del desarrollo y la distribución 
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de sus frutos y, por lo tanto, consolida la democracia y la estabilidad de las 
instituciones. Existe, pues, un círculo virtuoso del desarrollo y la democracia 
en el cual se potencian recíprocamente. El desarrollo eleva el nivel de vida y 
genera respaldo a las instituciones, y la democracia sustenta tanto la viabilidad 
política de la economía integrada y abierta como la equidad. 

¿Cómo lograrlo? No basta con una buena política industrial, la cual solo es 
posible fortaleciendo todos los componentes de la densidad nacional; es decir, 
la cohesión social, la calidad de los liderazgos, las instituciones y el pensamiento 
crítico. En primer lugar, hay que construir la equidad, a través de la protección de 
los sectores vulnerables, la educación, la salud, la vivienda, el espacio público, la 
cultura y como condición necesaria, el empleo. Los liderazgos que acumulan poder 
generando empleo y riqueza, y no como comisionistas de intereses transnaciona-
les, son agentes esenciales del desarrollo. Por lo tanto, es preciso fortalecer a los 
empresarios locales y a los creadores de valores culturales que enriquecen nuestro 
acervo artístico, científico y tecnológico. Las instituciones deben consolidarse con la 
división de poderes y la transparencia de la gestión de los órganos del Estado. En 
segundo lugar, es necesario que la competencia electoral sea el espacio para debatir 
los problemas, generar consensos y afianzar la confianza en nuestra capacidad de 
resolver los conflictos inherentes a toda sociedad pluralista y abierta. Por último, 
el predominio del pensamiento crítico, fundado en nuestra propia visión de los 
problemas y oportunidades, es esencial para trazar la estrategia de formación 
de una estructura integrada y abierta y para poder responder, con eficacia, a los 
desafíos y oportunidades de la globalización. La densidad nacional es esencial 
para el desarrollo porque los países se construyen desde adentro hacia afuera 
y no a la inversa. En definitiva, cada país tiene la globalización que se merece, 
precisamente, en virtud de la fortaleza de su densidad nacional. 

¿Cuáles son las prioridades de la política económica al final de esta ex-
traordinaria última década del Segundo Centenario y primera del siglo XXI, 
en una Argentina que está aprendiendo a vivir con estabilidad institucional, 
cuya economía ha demostrado capacidad de resistir adversidades y, en la cual 
está pendiente la transición desde el subdesarrollo hacia la formación de una 
estructura integrada y abierta, así como también la erradicación definitiva 
de niveles intolerables de pobreza e injusticia distributiva?

El éxito del desarrollo industrial requiere que la política económica 
persiga cuatro prioridades fundamentales: i) la gobernabilidad de la macro-
economía; ii) crear un escenario propicio al despliegue de los medios y al 
talento de los agentes económicos; iii) orientar la asignación de recursos y 
la distribución del ingreso hacia los objetivos prioritarios del desarrollo y la 
equidad distributiva y iv) fortalecer la posición internacional de la economía 
nacional. Estos cuatro objetivos son interdependientes. 
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La gobernabilidad requiere consolidar la solvencia del sector público en 
sus tres jurisdicciones de un Estado federal, y el reparto racional de ingresos 
y responsabilidades entre ellas. Debe consolidarse el proceso de desendeuda-
miento. La solvencia fiscal tiene, como contrapartida, el superávit del balance 
de pagos; un nivel suficiente de reservas del Banco Central para preservar 
al sistema de los shocks externos y la administración de la paridad a través 
de un tipo de cambio de equilibrio desarrollista (TCED). El TCED es una 
condición necesaria para lograr la competitividad internacional de la pro-
ducción doméstica, que es indispensable para la solvencia fiscal y externa. 
La administración de la paridad es una tarea compleja que debe adecuarse 
a la evolución de las variables internas y externas de la realidad económica, 
sin dejar de incluir la regulación de los movimientos especulativos de capi-
tales. La instrumentación del TCED recae en la autoridad monetaria, pero su 
existencia es un requisito del éxito de la política económica y, por lo tanto, 
responsabilidad primaria de la política económica del Estado nacional. 

La gobernabilidad de la macroeconomía es esencial para crear un escena-
rio propicio para la inversión privada, tiene un impacto directo en la actividad 
y otro, no menos importante, en las expectativas de los agentes económicos. 
Estos deben convencerse que el lugar más rentable y seguro para invertir el 
ahorro interno es el propio país y que la puja distributiva, inclusive la relación 
utilidades-salarios, debe resolverse en el marco de la estabilidad razonable 
del nivel de precios. La política monetaria debe contribuir a la estabilidad 
y el desarrollo, atendiendo a la evolución de la demanda de dinero y a la 
orientación del crédito a los objetivos prioritarios. 

Si se consolida la gobernabilidad del sistema, el país dispone del poder 
suficiente para vincularse al orden mundial en una posición simétrica no su-
bordinada. La experiencia de las naciones emergentes de Asia revela que los 
países con suficiente densidad nacional y recursos propios tienen la capacidad 
de decidir su estructura productiva y, consecuentemente, su propio destino en 
el orden global. Este es el rumbo necesario y posible, también, en la Argentina. 

Así, la industria presenta actualmente antiguos problemas históricos aún no 
resueltos y, al mismo tiempo, un rico bagaje de enseñanzas que, bien aprendidas, 
pueden abrir el camino de un futuro promisorio. La Argentina está en condiciones 
de vivir con lo propio, parada en sus propios recursos y abierta al mundo. Crecer a 
más del 6% anual sobre la base de una tasa de ahorro interno del orden del 30% del 
PBI y de inversión superior al 25%, proponerse erradicar la indigencia en un bienio 
y la pobreza en una década, reducir el desempleo a niveles del orden del 3% de la 
fuerza de trabajo, bajar a expresiones mínimas el trabajo no registrado y provocar 
una mejora generalizada del nivel de vida y, sobre todo, de su calidad en libertad y 
democracia. Todas estas metas son posibles si consolidamos la densidad nacional. 
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Capítulo 3: Análisis de aspectos macroeconómicos 
seleccionados y de la industria en Argentina desde 

mediados del siglo XX
1

José Villadeamigo2

1 - Introducción
3

La evolución de la industria argentina desde los 504 permite diferenciar 
tres subperíodos en los cuales el comportamiento del sector fue diverso, 
tanto en la magnitud de lo producido y en el ritmo de crecimiento como en 
la composición de la producción. Esa diversidad tiene una íntima vincula-
ción con las políticas económicas adoptadas en dichos espacios temporales, 
las que difirieron en aspectos específicos sustanciales. También, la variación 
habida en el contexto nacional e internacional –la relación de fuerzas entre 
los sectores sociales; la modificación sustancial de la distribución del poder 
mundial, que desplazó de la escena a los tres mundos; la concreción de un 
nuevo paradigma técnico-económico en el Centro y las modificaciones 
subsecuentes de la relación con la Periferia; en suma, cambios cuyos efectos 
repercutieron en las condiciones políticas internas y externas– incidió en el 
desenvolvimiento de la industria manufacturera argentina. 

1. Agradezco la colaboración y los aportes del Ing. Luciano Cianci en la elaboración 
de este trabajo.

2. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Económicas. Instituto de 
Investigaciones Económicas. Buenos Aires, Argentina.

3. Las cifras correspondientes a INDEC, Cuentas Nacionales y otros datos 
proporcionados por este organismo no incluyen las correcciones efectuadas y publicadas 
después de junio de 2016 debido a que en esa fecha este trabajo se encontraba en la etapa 
de edición. 

4. La elección del año 1950 no implica la introducción de un nuevo criterio para 
determinar el nacimiento o punto de partida temporal del proceso de industrialización 
sustitutiva o del modelo de desarrollo hacia adentro cepalino. Otros trabajos han coincidido 
en la observación del comportamiento económico argentino desde ese año (ver, por ejemplo, 
Centro de Gestao Estrategica, 2013).
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Esos subperíodos son: 

a. 1950-1975, en el que el producto industrial creció de manera notable. 
Hubo una tendencia hacia la diversificación de la gama de bienes manu-
factureros e integración de ramas dedicadas a la producción de bienes 
intermedios, de uso sectorial generalizado y de capital; y se comenzó a 
exportar regionalmente, aunque sin superar todavía la condición defi-
citaria de su comercio exterior; 

b. 1976-2001, en el que cabe distinguir un breve interregno en los 80, cuando 
tuvo lugar una reacción ante las serias dificultades que sumieron al sector 
–hasta 1983– en el mal comportamiento de numerosos indicadores; al que 
le sucedió la década de los 90, que introdujo el Nuevo Modelo Económico 
(NME), durante la cual se profundizó y amplió la experiencia inicial del 
subperíodo, desembocando en un proceso de notoria desindustrialización; 

c. 2002/03-2014, de recuperación de la producción manufacturera, significa-
tiva incorporación de mano de obra, restauración de actividades indus-
triales muy debilitadas y la adición de capital, aunque en una magnitud 
relativamente limitada. Este espacio temporal puede diferenciarse, a su 
vez, en dos partes: una, que abarca hasta la repercusión local de la crisis 
de 2007/08, que se gestó y desató en el seno del Centro mundial y otra, 
desde entonces en adelante. 

En este trabajo se procura destacar la vinculación de las políticas econó-
micas adoptadas en dichos espacios temporales con la evolución del proceso 
de industrialización, las características sustanciales de dichas políticas y sus 
efectos sobre la situación global o macroeconómica. También se señala la 
variación habida en el contexto nacional e internacional, y su asociación con 
el comportamiento de las grandes variables seleccionadas para entender el 
curso de los hechos económicos y sus relaciones. 

El proceso de industrialización es resumido en los períodos señalados, 
pretendiendo poner de relieve los factores considerados esencialmente sig-
nificativos para explicar sus alcances, limitaciones y capacidad de influir en 
el devenir de las transformaciones del sector y sus repercusiones sucesivas. 

La selección de las variables económicas escogidas para el análisis ha 
sido guiada por un enfoque económico con raíces teóricas diversas, aunque 
ubicadas, mayormente, en el planteo de la heterodoxia.

El trabajo se desarrolla en ocho puntos en los que se trata cada uno de 
los períodos identificados, reconociendo las medidas de política económica 
pertinentes, su correspondencia con los acontecimientos globales seleccio-
nados como más importantes y su efecto sobre la evolución de la industria.
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2. Período 1950-1975: industrialización

En el tercer cuarto del S. XX la economía argentina se desenvolvía bajo 
el modelo ISI. La característica esencial de dicho modelo fue que se basó en 
el principio de apoyo a la industria naciente, en virtud del cual se protegió 
el mercado doméstico y se instituyó una acción estatal destacada.5 Esta se 
orientó a la inversión en infraestructura económica y social, la creación de 
empresas públicas dedicadas a la producción de ciertos bienes básicos y otros 
importantes para el avance estratégico de la producción industrial. Además, 
se establecieron incentivos de diversa índole a las empresas privadas locales 
(las políticas de promoción que comprendían las crediticias y tributarias) y 
una política de retribución al trabajo tendiente a asignarle una proporción 
significativa de los aumentos de la productividad.6 

El crecimiento de la producción global (PBI) alcanzó, en ese período, 
una media del 3,87% anual; el de la población el 1,69 %, y el del empleo total 
el 1,67 %, con lo cual la tasa de desempleo abierto se mantuvo en magnitu-
des reducidas. La producción manufacturera aumentó, a su vez, al 5,4 % 
anual, en promedio, constituyéndose en el motor de la expansión del PBI. 
El personal asignado a la industria manufacturera a lo largo del período y 
su participación en el total del empleo se muestra en las columnas segunda 
y tercera del Cuadro 1.

5. La caracterización de la industrialización en Latinoamérica durante el período 
1945-75 como ‘industrialización dirigida por el Estado’ en lugar de ‘industrialización 
substitutiva de importaciones’, (ver Bértola y Ocampo: 151) se podría aplicar, también, a 
la Argentina si se reconoce que la conversión de la industria manufacturera en el motor 
del crecimiento demandó que el Estado asumiera un conjunto de actividades y una 
participación en la economía que conformaron un rol muy distinto al que desempeñara 
en el modelo de crecimiento hacia afuera. Ver, además de los textos clásicos acerca de la 
historia industrial y el accionar estatal en ese período, Rougier (2010).

6. Entre 1945 y 1975 el salario registra siempre un crecimiento mayor al de los restantes 
precios: el incremento anual acumulativo fue de 4446,28 contra 1827,06 de los precios 
mayoristas no agropecuarios, 2371,38 del costo de vida y 1786,13 del tipo de cambio (ver 
Vitelli, 1986: 29).
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Cuadro 1: Personal Ocupado en la Industria Manufacturera (POIM) y su 
participación en el empleo total (POIM/POT). Tasas de crecimiento (%) del 

PBI, PBIpc, VABM y VABMpc. 1950-1973.

Período POIM (miles) POIM / POT (%)
PBIcf 
(Δ%)

PBIcf pc 
(Δ%)

VABM 
(Δ%)

VABMpc 
(Δ %)

1950-54 1396,76 26,82 2,07 0,05 2,02 0,003

1955-59 1533,96 27,58 2,94 1,15 5,02 3,19

1950-59 1465,36 27,20 2,51 0,66 3,52 1,59

1960-64 1442,36 25,70 4,26 2,62 5,87 4,21

1965-69 1590,48 25,86 5,07 3,56 6,66 5,13

1960-69 1516,42 25,78 4,98 3,09 6,27 4,67

1970-73 1793,32 25,98 5,60 3,92 7,82 6,11

1950-73 +396,56 26,40 3,87 2,15 5,40 3,65

Fuente: Elaboración propia sobre la base de BCRA (1975).

Puede apreciarse que la participación del empleo manufacturero en el total 
de la economía se redujo casi en un punto porcentual y medio durante los 60, res-
pecto de la década inmediata anterior. Y que en los primeros años de los 70 tuvo 
lugar un leve aumento de dicha participación. Así, el empleo industrial pasó de 
1.396,8 miles en la primera mitad de los 50 a 1.793,3 miles en el cuatrienio 1970-73, 
lo que implicó una incorporación neta de casi cuatrocientos mil trabajadores a las 
actividades manufactureras en el período, con la siguiente dinámica intrasectorial.

Cuadro 2: Creación de empleo industrial por ramas  
(1950-1973, en porcentajes entre puntas)

Rama industrial Incremento %

Maquinaria y aparatos eléctricos 172,20%

Imprenta y editoriales 105,90%

Maquinaria y vehículos 93,94%

Productos químicos 68,60%

Metales 34,74%

Alimentos y bebidas 18,60%

Diversos 50,90%

Tasas de crecimiento (%) del PBI, PBIpc, VABM y VABMpc. 1950-1973.
Fuente: Elaboración propia en base a BCRA (1975).
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El proceso sustitutivo de importaciones fue avanzando, a lo largo del 
período, desde una etapa inicial, basada en la producción de bienes de con-
sumo de fabricación sencilla, hasta la producción de bienes de capital y una 
gama bastante diversificada de artículos finales de consumo, que incluía la 
generación de una variedad de bienes intermedios hacia el final del mismo. 

La acumulación de capital dentro del sector tendió a debilitarse a media-
dos de los 50. La continuidad del avance en el proceso sustitutivo –abordar la 
producción local de bienes de capital e insumos de utilización generalizada– 
requería la realización de inversiones que, dadas las dificultades de pagos ex-
perimentadas desde 1951 en varios años de la década y el escaso efecto positivo 
de las medidas macroeconómicas adoptadas para superarlas, se desembocó 
en la acentuación de la estrategia de importación de capitales a través de la 
Inversión Extranjera Directa (IED), manteniendo las condiciones de protección 
del mercado interno. Las empresas extranjeras –filiales de unidades productivas 
de nítida incidencia en los mercados mundiales de manufacturas– realizaron 
inversiones destinadas a la producción de rubros poco desarrollados hasta 
entonces, y consiguieron, de tal modo, ingresar a un mercado protegido.7 El 
grueso de la importación de capitales, concretado en la década 1955-66, se 
destinó a la industria manufacturera y dentro de esta fue aplicado, en pro-
porciones no menores, en las ramas no tradicionales.8 Así, la IED participó en 
el proceso de industrialización sustitutiva al integrarse en la etapa avanzada 
de este, dedicándose a la producción de bienes con una demanda doméstica 
dinámica y conformando un subconjunto de actividades con niveles de pro-
ductividad media diferenciados de otros rubros del sector. Entre dichas filiales 
de empresas transnacionales  que tenían casas matrices en el Centro mundial 
predominaban las estadounidenses, junto a otras de origen europeo. 

La adopción de la denominada estrategia desarrollista para continuar el 
proceso de sustitución de importaciones, con la integración de las ramas de-
dicadas a los bienes de capital e intermedios de uso generalizado (con efecto 
estratégico por su incidencia sobre los costos de producción), condujo –como 

7. Durante los 30 y los 40 diversas empresas norteamericanas y alemanas se 
establecieron o ampliaron su producción en el ámbito local de productos finales armados, 
principalmente, con partes importadas, lo cual fue un medio para sostener sus exportaciones 
en el contexto del control de cambios argentino, establecido por la aguda escasez de divisas 
que trajo consigo la crisis mundial y la depresión subsecuente. Lo acontecido en la etapa 
más compleja del avance sustitutivo hacia los bienes de capital e intermedios se diferenció 
de aquello, aunque subsistió el aprovisionamiento externo de los productos más sofisticados 
y los bienes con la tecnología de punta.

8. Los rubros manufactureros que fueron contemplados por la ley de inversiones 
extranjeras de 1958 y los decretos reglamentarios que impulsaron el afincamiento de las 
filiales de las TN fueron: el automotriz, el de maquinaria agrícola (el tractor) y el de la 
petroquímica. Los cuales coincidían con el interés manifestado por las empresas extranjeras. 
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se dijo más arriba– a la apertura hacia la IED, a fin de obtener capitales suple-
mentarios y el “know-how” para la producción, en condiciones competitivas, 
de dichos bienes industriales básicos para dinamizar y fortalecer el crecimiento 
industrial. Esa estrategia coincidió con la expansión al resto del mundo de las 
empresas transnacionales (TN) norteamericanas y de otros países centrales.9 

Sin embargo, la introducción de esos capitales no se encuadró en normas 
regulatorias que contemplaran ciertos requisitos para la implantación y el de-
sarrollo de los proyectos productivos. Uno era la consideración de la escala de 
producción requerida para que los costos medios no se perjudicaran por niveles 
inadecuados de los bienes producidos; otro era lo relativo a la cualidad –o grado 
de modernidad– de los equipos que se aplicarían a la producción; un tercero 
remitía a la valuación del aporte de capital y la definición de lo que quedaba 
comprendido en este concepto. La laxitud con que se admitió a los proyectos de 
producción a realizar con la IED fue tal que introdujo, de partida, características 
que incidirían en una menor competitividad internacional de los bienes que se 
generarían.10 Así, de hecho, se confiaba en que el desempeño ulterior de esas 
empresas, en el ámbito de la competencia típica de los manuales de texto de eco-
nomía basados en la orientación ortodoxa, alcanzaría las condiciones imaginadas 
por los propulsores de esa estrategia de crecimiento. De todos modos, el avance 
de esta segunda etapa sustitutiva iniciada a fines de los 50 lograría un estadio de 
desarrollo industrial destacado en el ámbito latinoamericano. 

Cuadro 3.1: Distribución sectorial de las inversiones extranjeras. 
1955-1966.

Sub-
períodos

TOTAL
Agricultura 

y pesca
Minería

SUBTOTAL 
Ind. Manuf.

Alimenticia Textil
Celulosa y 

Papel

1955-57 100 1,44 1,68 96,09 1,57 9,52 0,66

1958-62 100 0,84 0,17 94,95 1,55 0,33 0,78

1963-66 100 0,0 0,82 94,54 1,98 0,55 0,42

1967-72 100 0,0 0,11 99,67 3,43 0,60 5,23

TOTAL 100 0,7 0,3 95,7 1,8 0,8 1,5

1976 
(acumulado 

agosto)
100 6,27 1,90 63,06 6,03 2,04 s/d

9. Miranda (2007).
10. Respecto a la ley de IED de 1958 y los decretos reglamentarios específicos para los rubros 

de producción que encararían los proyectos respectivos se dijo que “En rigor tanto la ley como 
los decretos específicos y su posterior aplicación, mostraban tal interés por atraer a esos capitales 
que dejaron de lado las posibilidades reales de regular esas inversiones” (Schvarzer, 1996, p. 225).
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Período Química y 
petroquímica

Metálica 
excl. Maq. 
y equipo

Maquinaria 
no 

eléctrica

Material de 
transporte Resto Comercio 

y otros

1955-57 32,59 3,70 15,79 20,22 12,60 0,79

1958-62 41,55 7,13 4,75 24,53 14,32 4,04

1963-66 5,32 15,74 21,41 46,17 2,95 4,64

1967-72 7,09 0,77 0,97 5,43 0,47 0,03

TOTAL 37,9 7,4 7,2 27,8 11,3 3,3

1976 
(acumulado 

agosto)
4,87 12,73 2,02 8,15 5,41 28,76

Fuente: Aspiazu D. y Kosakof B.; “Las empresas transnacionales en la industria 
argentina”; CEPAL Estudios e informes No. 56. Cuadro IV. 2

El total de la inversión manufacturera y su composición subsectorial 
no aparecen distinguidos en las cuentas nacionales, razón por la que, al no 
disponerse de una serie temporal extendida, es preciso recurrir, para conocer 
su magnitud aproximada, a estimaciones indirectas de fuentes diversas o 
inducirlas de variables más o menos estrechamente vinculadas a ellas. Una es 
tomar como referencia mayor la inversión en equipo durable de producción, 
la que se compone de bienes nacionales e importados, cuyos valores son los 
que predominaron u ocuparon un lugar significativo a lo largo de los años. 
Otra es recurrir a las estimaciones del stock de capital total del país y a partir 
de ello extraer algunas inferencias referidas a la acumulación en el sector 
industrial.11 También, se recurre a la diferencia entre la tasa de crecimiento 
de la producción (manufacturera) y la de la capacidad instalada, lo cual 
proporciona una aproximación a la inversión neta del sector.

11. Se ha estimado el stock de capital del país desde 1970 en Evolución del Stock de 
Capital en la Argentina: el proceso de acumulación en las últimas tres décadas, Ministerio de 
Economía y Obras y Servicios Públicos, 1997, Estimación del stock de capital fijo de la República 
Argentina 1990-2003, INDEC, 2004, los que se han añadido a trabajos previos dedicados 
a la misma temática.
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Cuadro 3.2 
A - Composición de la Inversión Bruta Interna Fija (IBIF)  

como parte del PBI (%)1213

Período Equipo Durable
13

 
/ PBI Construcción / PBI IBIF/PBI

1950-63 6,76 12,96 19,72

1963-75 9,11 12,42 21,53

1950-75 7,84 12,69 20,52

1975-90 7,56 12,85 20,41

1990-2002 6,90 10,89 17,79

1975-2002 7,35 12,09 19,45

2003-2014 9,02 10,62 20,04

1950-2014 7,83 12,08 19,98

B - Variación del equipo durable de producción

Período
Crecimiento medio del Equipo Durable en %

interanual punta a punta

1950-1963 11,78 8,38

1964-74 6,2 5,33

1950-1974 9,22 7,31

1975-90 -2,72 -3,96

1991-2002 3,44 -3,38

1976-2002 0,16 -2,67

2003-2014 25,36 17,78

1950-2014 7,03 3,81

Fuente: Elaboración propia a partir de las Cuentas Nacionales de Argentina 
(BCRA, 1970, 1975, 1986 y 1993).

12. En el período 2004-2014 la Formación bruta de capital fijo contiene otros rubros 
además de ED y Construcción.

13. El equipo durable comprende a los rubros Maquinaria y Equipo y el Material de 
Transporte.
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En el cuadro 3.2 aparece la magnitud relativa (A) y la variación (B) del 
Equipo Durable (ED); puede apreciarse la significación de este rubro de in-
versión en el total de la IBIF –el que tuvo como destinatario, en una porción 
no menor, a la industria manufacturera– y su dinamismo, en el período 
1950-75.14 El otro componente, la Construcción, corresponde en una medida 
importante a la vivienda residencial y luego a la inversión reproductiva (como 
la realización de rutas y caminos, y plantas productivas). Así, el subtotal 
comprendido por ED y la construcción dedicada a la producción de bienes 
y servicios integra la mencionada inversión reproductiva. 

En cuanto a lo que surge del stock de capital estimado (Ministerio de 
Economía y Obras y Servicios Públicos de Argentina, 1997) confluye con el 
comportamiento señalado antes ya que el aumento de aquel en los 70 resulta 
ser significativamente mayor que en los 80 y el primer quinquenio de los 
90. La tasa media de incremento del stock fue, en este último período, del 
1,6% anual, mientras que en los 70 había alcanzado el 2,6%, en los 80 había 
descendido a un nivel que, prácticamente, solo impidió la disminución del 
valor absoluto del capital agregado. El stock de ED resultó muy afectado 
por la desinversión habida a lo largo de los 80, apareciendo, además, signos 
de envejecimiento del capital fijo disponible. La reactivación de la inversión 
iniciada en 1991 implicará una cierta reposición de bienes de producción en-
vejecidos15 y afectados por obsolescencia tecnológica y el efecto dinamizador 
de la producción.16

Es importante señalar, además, que el crecimiento de la productividad 
media de la economía argentina en 1960-80 tuvo un comportamiento aceptable 
o, al menos, más alto que el que alcanzó en años posteriores. Así, se ha estimado 
que la productividad total de los factores, PTF,17 aumentó, en ese intervalo, a un 
ritmo medio del 1,8% anual –la de Brasil creció al 2% y México, al 2,15% (Soli-
mano, 2007)–. En tanto, la industria manufacturera lograba introducir empleo 
(remunerado)18 con una productividad media que, entre 1950 y 1973, crecía al 

14. Como se consigna más abajo, solo los años 2003-10 mostraron un crecimiento 
mayor, aunque es preciso evaluarlo a la luz de la muy fuerte caída de la inversión 
experimentada entre 1998 y 2002 y la recuperación habida posteriormente.

15. Se ha estimado que la antigüedad media del Equipo Durable de producción en 
1970 era 6 años; a mediados de los 70, de 7 años; y en 1991, algo menos de 9 años. Y la del 
capital reproductivo, de casi 15 años en 1991 (Ministerio de Economía y Obras Públicas 
de Argentina, 1997: 11). 

16. En el punto Segunda desindustrialización, se exponen las características 
destacables de la inversión de los 90.

17. Indicador que tomamos a pesar de lo discutible de su significación conceptual; 
ver Felipe (2006, pp. 181-220).

18. El personal ocupado remunerado correspondería al personal registrado de la 
actualidad. El grueso de esos trabajadores era asalariado. 
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3,92% anual. Al distinguir los tramos que componen ese tercer cuarto del siglo 
XX, se observa que el quinquenio 1960-64 muestra un crecimiento medio de la 
productividad del trabajo del 7% anual, luego en los dos subperíodos siguientes 
ese nivel desciende, aunque resulta significativamente más alto que el de los 
dos anteriores (ver Cuadro 4). Tal comportamiento se asocia al aumento de la 
inversión en equipo durable (maquinaria y equipo y material de transporte), en 
la instalación y ampliación de capacidad productiva, notoriamente, en las ramas 
35 al 38 del sector citadas en el Cuadro 4, acentuada desde 1957 en adelante. 

Cuadro 4: Productividad media del trabajo global (PBIcf/POT) y en el sec-
tor industrial (VABM/POIM). Variación quinquenal (%). 1950-1973.

División CONCEPTO 1950-54 1955-59 1960-64 1965-69 1970-73 1950-73

Global (toda la economía) 0,73 1,76 3,94 2,09 1,12 2,02

3 Industria 
manufacturera 2,44 2,41 7,07 3,64 3,72 3,92

31 Alimentos y bebidas 
y tabaco -0,34 2,32 5,49 1,58 1,33 2,21

32
Textiles 
Confecciones y 
calzado

2,77 1,78 2,59 1,16 1,77 1,99

33
Madera y corcho 
Muebles y 
accesorios

13,55 -0,64 4,62 -1,12 2,10 3,34

34
Papel y cartón, 
imprenta y 
editoriales

-1,44 6,13 1,31 -0,32 1,34 1,53

35

Sustancias químicas, 
derivados petróleo 
y carbón, caucho y 
plásticos

3,09 0,45 8,85 6,58 5,48 4,94

36
Minerales no 
metálicos, excluido 
petróleo y carbón

3,35 -0,89 9,35 6,2 2,28 4,17

37 Industrias metálicas 
básicas 12,11 6,63 14,21 3,34 9,93 9,09

38
Fabricación de 
productos metálicos,
maquinaria y equipo

2,1 3,39 10,41 7,63 4,06 5,73

39 Otras industrias 
manufactureras 1,49 0,48 2,29 1,27 -1,25 0,92

Fuente: Elaboración propia a partir de BCRA (1975: 132 y 169).
Nota: El producto Bruto Interno a costo de factores utilizado para el cálculo está 

expresado en valores de 1960.
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Sin embargo, en el período 1950-75, hubo fluctuación en la inversión 
privada sectorial: en algunos años se registró un debilitamiento de los fondos 
invertidos y en otros, un franco crecimiento. Durante la ISI hubo una inter-
vención estatal para alcanzar un ritmo de acumulación de capital deseable 
que consistió, principalmente, en: a) inversión pública en infraestructura 
económica y social, b) creación, mantenimiento y expansión de empresas 
estatales productoras de ciertos bienes industriales, c) sostenimiento de la 
salud y educación públicas y la gratuidad del acceso a estos servicios y la pro-
ducción de otros (seguros, financiamiento, etc.). Tal intervención se inscribió 
en una macroeconomía procrecimiento,19 especialmente, en los años en que 
la sucesión de acontecimientos internacionales desde el estallido de la crisis 
de 1929, prácticamente, dejó libradas a su suerte a las tradicionales relaciones 
económicas internacionales de la periferia latinoamericana. Así, el prolongado 
período cubierto por la depresión de los 30, la Segunda Guerra Mundial y los 
primeros años de la reconstrucción europea obligaron a Argentina a proveerse 
per se de los bienes manufacturados y del financiamiento antes obtenidos 
del Centro mundial. Las políticas de los 40 supusieron la acentuación de las 
condiciones contextuales favorables al desempeño sustitutivo, creadas por 
la ausencia de las relaciones típicas del modelo de crecimiento hacia afuera. 
Durante la presidencia de Castillo (1940-43) el gasto público aumentó a un 
ritmo medio del 10% anual; luego, creció al 30% (desde 1943 a 1946). “En este 
incremento se inscribe el papel cada vez mayor del Estado como inversor a 
través de empresas como YPF, CAP [Corporación Argentina de Productores 
de Carne], Fabricaciones Militares y la flota mercante” (Lewis, 1993: 126-27). 
A ello debe agregarse los aranceles elevados para proteger la actividad de las 
empresas locales y el crédito accesible a tasas de interés reducidas. Así, ese 
conjunto de medidas creó condiciones favorables al consumo privado pues 
entrañaban la expansión de la demanda efectiva. Y también al fortalecimiento 
de la inversión total. 

El efecto de la participación del Estado puede apreciarse en que el 
sector público representaba: a) el 23,2% del personal ocupado total (POT) 
(1973); b) el 13,8% del PBI (1974); el 36,1% de la IBIF (1973); el 5% del ahorro 
(1973) –cifra esta superada en 1950-57 cuando alcanzara al 22,8%–. A su vez, 
las empresas públicas generaban el 53,3% del PIBcf del sector público y el 
7,33% del PIBcf total.

19. La cual acudió al uso de la Planificación indicativa a lo largo del período 1946-75. 
Este instrumento jugó un rol no menor en la selección y evaluación de grandes proyectos 
de inversión pública. Hay que tener en cuenta, además, que la planificación económica 
fue propiciada por el BM y el BID para encuadrar a los proyectos de inversión que solían 
recibir financiamiento parcial, aunque en divisas, de esos organismos internacionales.
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La variación de la demanda agregada solo tuvo 4 años de contracción 
con tasas negativas en el subperíodo (1951, 1959, 1962 y 1963) sobre un total 
de 25, en tanto que entre 1975 y 2003 se registraron 13 reducciones de ese 
tipo (de las cuales, la mayor parte fueron muy acentuadas).

El crecimiento de la producción recibió un efecto positivo de aquellas 
condiciones, lo cual impulsaba ulteriores expansiones de la inversión. Debe 
destacarse que las políticas de este tipo nunca fueron totalmente abandonadas 
a lo largo de la ISI. Además, el desenvolvimiento del modelo industrializador 
generó una urbanización creciente, la organización sindical de los trabajadores, 
un Estado que abarcaba una gama más bien amplia de actividades económicas 
y características reguladoras de diversos sectores importantes para la produc-
ción, lo que se tradujo en un patrón de distribución de la renta (funcional y 
personal) que fue relativamente poco concentrador, atendiendo a los estándares 
latinoamericanos y al comportamiento registrado desde 1976 hasta 2002 (ver 
Cuadro 5 y Gráficos 1 y 2). Sin embargo, la comparación con otras economías 
permite afirmar que la pauta de la distribución de la renta en Argentina (es-
pecíficamente, la funcional) resultaba ser menos favorable a la participación 
de la retribución al trabajo que en varios países europeos avanzados y en los 
EE.UU.,20 aún en los años 1963-74. Más tarde, aumentaría la distancia existente 
respecto a estas, a medida que en Argentina se acentuó la concentración de la 
renta y el grado de inequidad distributiva, tal como aparece en el Cuadro 5.

Gráfico 1

Fuente: Elaborado a partir de las fuentes oficiales citadas en el Gráfico 1.2.

20. García y Arranz (2014).
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Gráfico 2

Fuente: Elaborado a partir de BCRA Sistema de Cuentas del Producto e Ingreso de 
la Argentina, 1975; CEPAL, S. Kidyba, Distribución funcional del ingreso; INDEC 

Cuentas Nacionales Bases 1993 y 2004.

Cuadro 5: Distribución personal del ingreso en el Gran Buenos Aires. Par-
ticipaciones porcentuales en el ingreso total

Período
40% más 

pobre
20% más rico 10% más rico Gini

1963 19,0 44,7 29,5 0,358

1965 18,1 42,7 27,0 0,353

1970 18,4 43,8 28,2 0,356

1974 17,5 43,2 27,1 0,360

1981 14,6 49,7 33,5 0,427

1985 15,5 48,0 32,1 0,422

1990 16,1 47,2 31,3 0,457

1995 13,9 52,0 35,9 0,453

1999 13,3 52,8 36,6 0,495

Fuente: Años 1963 al 1981: Oscar Altimir, Estimaciones de la Distribución del Ingreso 
en la Argentina, 1953-1980; Desarrollo Económico Vol. XXV N° 100; 1986. Años 1985 al 
1999: Kostzer et al.; Cuaderno de Economía 49; Ministerio de Economía; PBA, año 2000.

Todo ello implicó que la desocupación abierta, hasta 1975, nunca superara 
el 5% de la PEA. Una consecuencia de esto fue la inflación, teñida nítidamente 
por el conflicto distributivo en el seno de un país en desarrollo.
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Sin embargo, si bien el abastecimiento de una proporción significativa 
de los bienes de producción e intermedios demandados por los procesos 
productivos domésticos –tanto de la industria como del resto de los sectores 
económicos– seguía dependiendo en una medida apreciable de la importación 
hacia mediados de los 70, habíase reducido su proporción relativa respecto 
al comienzo de los 50. El progreso del proceso sustitutivo fue reclamando 
importaciones diversificadas y crecientes. El ahorro de divisas, que fuera la 
característica inicial de la producción doméstica de bienes de consumo antes 
importados, se fue trastrocando en gasto adicional de aquellas a medida que 
crecía el producto industrial y se incorporaban nuevas actividades produc-
tivas. Esto hizo necesario encarar la producción interna de ciertos insumos 
intermedios manufactureros y de los bienes de capital, dado que el aumento 
de la IBIF tenía el efecto de acrecentarlos. 

El gráfico 3 contiene la repercusión del progreso sustitutivo, a lo largo de 
los tres últimos lustros del subperíodo, en la relación entre la tasa de inversión 
(IBIF/PBIpm) y las importaciones de bienes de capital (expresadas como el 
cociente de estas últimas y el producto bruto, MdK/PBIpm). La incorporación 
de bienes de capital a la producción doméstica se concretó, principalmente, a 
partir de 1958, lo cual permitiría disminuir, ceteris paribus, las importaciones 
de dichos bienes. Así, el aumento de la inversión bruta interna no requeriría 
la misma proporción de expansión de los bienes de capital importados. En-
tonces, la reducida brecha existente entre ambas series (las tasas de la IBIF 
y de la importación de bienes de capital) en la década de los 50 se amplía 
entre 1964 y 1976 (lo cual sucedió al notorio ascenso de 1960-63, debido a 
la compra de equipamiento en el exterior asociado al proceso sustitutivo 
pertinente). Luego, hay años en que ambas se acercan hasta que, en los 90, la 
distancia entre ellas se estrecha,21 y se asemeja entonces a lo que sucedía en 
los 50, antes de encarar el desarrollo de la etapa compleja de la sustitución 
de importaciones. La involución queda reflejada en ese comportamiento, 
observándose una reanudación de la separación después de 2003, aunque 
sin alcanzar lo que se había concretado en la ISI.22

21. “Los cambios estructurales sufridos por Argentina en la década de los noventa 
generaron un patrón de especialización que llevó a fuertes desequilibrios en el sector 
externo, los cuales propiciaron la destrucción de diversas cadenas productivas sectoriales 
por el ingreso indiscriminado de importaciones que competían con la producción 
nacional. A partir de entonces, la expansión de la inversión pasó a depender de bienes 
de capital e insumos importados, lo que vinculó al crecimiento con una aceleración de 
las importaciones”. (Bekerman et al., 2015). El destacado es nuestro.

22. Sin embargo, es preciso tener en cuenta que existen otros factores que inciden 
también en la reaparición o sostenimiento de la brecha (aparte del aumento del 
abastecimiento interno de bienes de capital). El comportamiento en los 80 es indicativo 
del efecto operado por las restricciones derivadas de la contracción del crecimiento y las 
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Gráfico 3 
Evolución de la tasa de inversión (IBIF/PBIpm) y de la relación importacio-

nes de bienes de capital-producto (MdK/PBIpm) En Números índice con 
base en 1950 =100

Fuente: Elaboración propia sobre la base de BCRA, 1975; BCRA, Oferta y demanda 
globales, 1970 y 1986; INDEC, Cuentas Nacionales, Base 1993.

La modificación del rol del sector primario –el abandono de su carácter 
de “motor” del crecimiento para asumir el de proveedor “estratégico” de 
las divisas requeridas para que la industria pudiera sostener la expansión 
de la producción global– entrañaba una dificultad adicional, y no menor, 
respecto de las cuentas externas y la dinámica del crecimiento en el modelo 
ISI. El problema generado tenía, ahora, dos factores: uno, el carácter no com-
petitivo de diversos productos de la industria manufacturera argentina en el 
Centro y en los mercados a los que este abastecía (hasta tanto no se avanzara 
en la integración sectorial y el aumento de la productividad de los rubros 
responsables por la reducción del costo de producción medio de los bienes 
manufacturados), y otro, el insuficiente dinamismo de la oferta del sector 
primario,23 sobre todo, en un contexto mundial en que la demanda de mate-
rias primas, y por ende sus precios, sufría una debilidad relativa creciente, 

dificultades experimentadas en el mercado cambiario con las consiguientes devaluaciones 
de la moneda argentina. 

23. Debilidad de oferta que, por ejemplo, obligara, en algunos momentos, a recurrir a 
la veda de consumo de carne vacuna en el mercado interno, a fin de permitir la exportación 
del producto e impedir una presión plena sobre el costo de la canasta de bienes salario. 
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debido, en buena medida, a las peculiaridades asociadas al ascenso del ingreso 
medio de los consumidores del Centro, entre otros factores. El deterioro de 
los términos del intercambio (TI) se desenvolvía, así, tendencialmente, a lo 
largo de todo el período de la ISI.24

Las fluctuaciones de la inversión y del ingreso nacional vinculadas a 
las dificultades del sector externo de la economía argentina –expresadas en 
los déficits de comercio y Rentas de la cuenta corriente del balance de pa-
gos– condujeron a la búsqueda de soluciones que, en distintos momentos, se 
tradujeron en políticas de ajuste de orientación ortodoxa, sobre todo, a partir 
del ingreso del país al sistema de Bretton Woods.25 

Es interesante plantear la cuestión de la capacidad de inversión (consi-
derada como la generación de beneficios empresariales para financiarla) y 
la disponibilidad de divisas para destinarla a la compra de bienes abasteci-
dos principalmente por la oferta externa. La IBI  no superaba, a lo largo del 
período observado, el 45% del SBE (ver el Gráfico 4)26, lo cual indica que las 
empresas podían solventarla holgadamente. En cambio, la escasez de divi-
sas aparecía de un modo más bien sistemático, restringiendo la capacidad 
de importar bienes intermedios y de capital, imprescindibles para sostener 
la expansión de la inversión y del PBI. La reiteración de dichas restricción 
remite a las limitaciones estructurales de la economía y al tipo de relación 
comercial y financiera con el resto del mundo. Sin embargo, es también un 
hecho que aquella parte del SBE no invertida en la producción de bienes y 
servicios generaba (y genera), a menudo, una demanda de divisas destinada 
a la compra de activos externos. Es sabido, según surge de la experiencia 
histórica, que la satisfacción de esa demanda se realiza, más bien, recurriendo 
al endeudamiento externo.27 Aquel comportamiento existió en el modelo de 

24. El ascenso de los precios de las materias primas que apareciera a fines de los 60 y se 
manifestara claramente hasta la ocasión de la segunda crisis del petróleo (1978) desembocó 
en una reducción acelerada en medio de la contracción de la demanda internacional debido 
a la forma en que el Centro encaró esa crisis y conformó su superación a lo largo de los 80.

25. Entre 1958 y 1963 hubo seis acuerdos con el FMI, con standby y una fuerte 
condicionalidad (Brenta, 2008: 9).

26. El SBE y la IBI corresponden a las áreas privada y pública de la economía. En esta última 
se registran el excedente de explotación de las administraciones públicas y de las empresas, 
así como la inversión realizada por tales entidades. En el área privada aparecen los rubros 
pertinentes de las empresas y otros entes que generan excedente e inversión. La importancia 
del excedente de explotación de las administraciones públicas es reducida, no así su inversión 
(ver, por ejemplo, BCRA, “El sector público en el sistema de cuentas nacionales”; No. 21, 1982; 
Cuadros 1 al 4 inclusive). El grueso del SBE corresponde a las empresas, privadas y públicas.

27. La obtención de divisas, aparte de los ingresos de la cuenta capital, para financiar 
la compra de activos externos puede provenir del excedente comercial y del saldo positivo 
del rubro Rentas de la cuenta corriente; pero este no fue el modo más frecuente de 
financiamiento en la economía argentina. 
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crecimiento hacia adentro, aunque no dio lugar al fenómeno de un raudo 
endeudamiento consecuente;28 sin embargo, la acentuación de la tendencia al 
“ahorro excesivo” de las empresas a lo largo de los años posteriores a 1976, 
encontró como partenaire a la política de la liberalización financiera y así, final-
mente, contribuyó al espectacular abultamiento del endeudamiento externo.

Gráfico 4: Relación entre la inversión bruta interna (IBI) y el superávit 
bruto de explotación (SBE). Período 1950-73. En porcentajes

Fuente: Elaboración propia sobre la base de BCRA (1975: 36, 50).

A su vez, la incorporación de tecnología tenía lugar, de un modo sus-
tancial, a través de los productos importados, pues las filiales de las TN no 
realizaban en el ámbito local innovaciones significativas ni de producto ni de 
procesos productivos, dado que las casas matrices concentraban, prácticamen-
te, la totalidad de tales actividades. Y la empresa nacional, dado su tamaño, 
organización, conducta productiva y predisposición conservadora ante la 
incertidumbre típica del sistema capitalista y la modalidad que había adqui-
rido la protección del mercado interno, tampoco la asumía, salvo excepciones 
alentadoras. Puede afirmarse que hubo una cierta adaptación al contexto 
productivo local de las tecnologías originadas en los países exportadores de 

28. Entre 1966 y 1974 la deuda externa argentina pasó de U$S 3.276 millones a U$S 
5.000 millones, acrecentándose en 1975 a U$S 7.800 millones (este año la orientación de 
la política económica se sesgó notoriamente en aspectos fiscales, monetario-cambiarios 
y financieros hacia la visión ortodoxa o de corte liberal). El aumento del endeudamiento 
externo fue, entonces, del 52% en ocho años y del 56% en el crítico año 1975. Desde entonces 
hasta el default de 2002, la deuda externa argentina se multiplicó por 23.
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bienes manufacturados, aunque sin constituirse en un amplio proceso que 
desembocara en prácticas innovadoras de avanzada con un sello nacional.29 

De todas maneras, hacia los 70 se manifestaron algunas experiencias en 
la introducción de innovaciones relevantes basadas en el conocimiento local 
y en la producción generada en el mercado de oferta interno. La existencia 
de estos casos permite considerar que una acción social que integrara: i) el 
rol que el estado desempeñara en el modelo ISI, sesgado, a mediados de los 
70, hacia un proceso de transferencia tecnológica y construcción de una ca-
pacidad empresarial que fortaleciera la I&D, ii) la creación de modalidades 
de difusión encadenada de conocimientos y demandas específicas desde las 
empresas más evolucionadas hacia las proveedoras; iii) la integración de 
una política comercial hacia el exterior, dinámica y adaptada al objetivo de 
incrementar las exportaciones, habría significado una importante contribución 
a la continuidad modificada del modelo ISI, preparado para enfrentar las 
exigencias derivadas de las transformaciones que se iban configurando en el 
plano internacional a partir de la crisis de los 70 que afectó al Centro mundial. 

También resulta destacable el ritmo de crecimiento de las exportaciones 
manufactureras argentinas en la primera mitad de la década de los 70, siendo 
la tasa anual de crecimiento promedio de las exportaciones de manufacturas 
de origen industrial en el período 72-75 de 31,8% (ver Amico, 2011: 17).

Por último, respecto de la estructuración integral (económica, social y 
política) de la sociedad argentina por aquellos años, un dato peculiar es que 
ella no se veía afectada por los grandes bolsones de pobreza e indigencia, 
graves desigualdades educativas y serias debilidades en la organización 
sindical de los trabajadores, característicos de Latinoamérica,30 de tal modo 
que los indicadores de desigualdad –económicos y sociales– mostraban a 

29. Se ha afirmado, valorando especialmente el proceso adaptativo, que el período de 
la sustitución compleja o 2ª etapa del ISI logró transformaciones en el plano tecnológico 
sectorial: “Estos cambios generaron un acelerado proceso de desarrollo tecnológico 
basado en la incorporación de tecnologías de los países desarrollados, con significativas 
adaptaciones al medio local, que determinaron la réplica de las producciones fordistas 
con un fuerte contenido localista” (Kosakoff, 1993). La cuestión discutida es acerca de si 
la adaptación tecnológica se encuentra en el mismo nivel –en cuanto a su significación 
en el plano de la competitividad productiva– que la innovación. Cabe, sí, considerar que 
el proceso adaptativo es una etapa previa a la creación innovadora, o bien simultánea, 
y por ello, revelaría el logro de una condición idónea para progresar en la competencia 
empresarial. 

30. La condición de país no afectado por significativos bolsones de pobreza e 
indigencia se dio también en ROU y en Costa Rica (economías más pequeñas y quizás 
menos industrializadas), las que establecieron mecanismos redistributivos de la renta 
doméstica y un accionar estatal significativo ya en el modelo de desarrollo hacia afuera 
(como el Batllismo en ROU y los gobiernos de A. González Flores y Calderón Guardia, 
aliado con el Partido Comunista y la más alta jerarquía de la Iglesia Católica, en Costa Rica). 
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la economía argentina como ventajosamente diferenciada de las otras dos 
grandes latinoamericanas, iniciadas, también, en el proceso de industrializa-
ción: Brasil y México. Cabe considerar, entonces, que el motor de crecimiento 
constituido por la industria manufacturera logró efectos hirshmanianos31 que, 
al ser reforzados por la política de empleo y remuneraciones y el accionar 
estatal, incidió para que Argentina no se alejara, en esos años, de los niveles 
medios de diversos indicadores de bienestar y varios de producción, de otras 
economías más avanzadas. 

Ahora bien, más allá de lo expresado, el modelo ISI en Argentina mani-
festaba, a mediados de los 70, diversas limitaciones, a saber: 

a. Restricción externa: la tasa de crecimiento del VABM, que se había 
constituido en el motor de la actividad económica interna, generaba 
una demanda creciente de importaciones. Las divisas demandadas 
por la industria y por la economía en su conjunto eran provistas, en 
una proporción importante, por las exportaciones del sector primario 
y, luego, por las de manufacturas íntimamente ligadas a los recursos 
naturales. Así, la exportación de bienes manufacturados distintos de los 
originados en las industrias tradicionales comenzaba a manifestarse en 
los 70, aun con un crecimiento acelerado (ver Amico, op. cit.), pero sin 
que llegaran a ser una parte significativa de las exportaciones argentinas 
para mediados de dicha década. En cambio, aún requerían niveles de 
importaciones de bienes de capital e intermedios que, enfrentados a los 
ingresos de divisas generados por las ventas al exterior, daban lugar a 
déficits comerciales. Por su parte, el rubro Rentas de la cuenta corriente 
del Balance de Pagos muestra un déficit prácticamente sistemático, a 
lo cual debe agregarse la repetida compra de activos externos (fuga de 
capitales). Tal comportamiento solo se modifica en algunos años, en 
los cuales tienen lugar acontecimientos no regulares; por ejemplo, dos 
décadas después, en los 90, cuando se privatizan los monopolios esta-
tales –lo cual determina un ingreso neto de divisas para adquirirlos–, 
cuando una fuerte devaluación seguida de una contracción del nivel 
de actividad económica reduce significativamente las importaciones o 
cuando un auge de la demanda externa provoca un aumento del precio 

31. Aquellos efectos generados al establecerse el proceso de industrialización, 
descriptos por Hirschman (1958) y en otros importantes aportes a la cuestión del 
desarrollo, en particular, en el caso latinoamericano. Dichos efectos se caracterizaban 
por la introducción de desequilibrios, encadenamientos de actividades de producción, 
transformación productiva, empleo y crecimiento con desarrollo. La industrialización 
surgía y desempeñaba un rol transcendente dentro de ese proceso. 
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y/o la cantidad de las exportaciones –principalmente de los commodities 
y de las manufacturas estrechamente ligadas a ellos.

b. Dependencia tecnológica: la tecnología utilizada para la producción de 
bienes y servicios y, específicamente, la de las ramas manufactureras, 
venía incorporada a la maquinaria y el equipo en una medida muy sig-
nificativa. Entonces, la adquisición en el exterior de bienes de capital, sus 
características esenciales, incluyendo la proporción de capital-trabajo que 
se establecía a partir de su incorporación, quedaban en diversas áreas 
de la producción doméstica determinadas por las modalidades vigentes 
en las economías proveedoras, casi siempre las del Centro. Se tendió a 
constituir, así, una dotación relativa de capital, condicionante en gran 
medida de la tecnología utilizada para la producción, similar a las de 
economías más avanzadas. Se dedujo, por ello, que había una inadecua-
ción, en una medida inconveniente, entre capital-tecnología adoptada, 
dotación de recursos internos y tamaño de mercado. Además, si bien el 
país ya había comenzado la producción asociada a las actividades de 
ramas manufactureras propias de un estadio avanzado de industriali-
zación, esta requería ser fortalecida, en tanto que a mediados de los 70 
se incursionaba de un modo inicial en algunos productos “de punta”,32 
Sin embargo, la consolidación de todo ello planteaba recorrer el cami-
no de la superación de la dependencia tecnológica y, principalmente, 
incorporar tecnología a la producción de modo tal de homogeneizar a 
los distintos estratos de empresas existentes en la economía. 

c. Niveles de inversión privada fluctuantes y relativamente escasos en 
diversos años: el sector privado de la economía argentina mostró, en el 
largo plazo, una tendencia a no reinvertir en la producción una parte 
más o menos significativa de los beneficios de explotación. Esta conducta 
apareció también en diversas ramas de la industria manufacturera. Por 
ello, cabe plantear cuáles eran (y lo son aún en el presente) las razones 
que explican ese comportamiento.33 Sin embargo, en el período 1950-75, 

32. La producción de ciertos bienes de consumo duraderos de tecnología avanzada 
–como los televisores de color en la Argentina– que se habían iniciado prometedoramente 
y habían desarrollado su propio diseño, sus características y sus redes de proveedores 
y reparadores locales (Hirschman, 1987: 780). A esto debe agregarse el caso de otros 
productos de la industria electrónica (ver, por ejemplo, Zubieta y Díaz, 2015) y diversos 
bienes intermedios. 

33. Es sabido que dentro del rol del empresario en el sistema capitalista destaca la 
reinversión de las utilidades, ya que su capacidad y libertad para procurar el beneficio 
tienen una justificación funcional –y si se quiere moral– en que lo destinen a la inversión, 
a fin de conseguir el máximo incremento de producto ulterior de un modo eficiente. Los 
clásicos daban por sentado que esa era la conducta natural del empresario capitalista y que 
el desvío había que buscarlo en factores exógenos (la acción estatal obstaculizadora, las 

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   86 3/3/2017   4:57:20 p. m.



87Análisis de aspectos macroeconómicos seleccionados...

hubo fluctuación en la inversión privada sectorial: en algunos años se 
registró un debilitamiento de los fondos invertidos y en otros, un franco 
crecimiento. Si bien la intervención estatal fue funcional a la acumula-
ción de capital, hubo dificultades fiscales que limitaron ese accionar. La 
estructura tributaria y la debilidad recaudadora del Estado facilitaron 
la salida de capitales privados (bajo la forma de fondos grises o negros). 
También, es preciso tener en cuenta que el efecto de la IED en el incre-
mento de la inversión manufacturera, que tuvo lugar en los 60 bajo el 
imperio de la ley de inversiones extranjeras dictada por el Parlamento 
en 1958 y reglamentada en este año (gobierno de Frondizi), no logró el 
esperado objetivo de desarrollar la I+D y, con ello, fortalecer el proceso 
innovador de las ramas de industria en las que estaban afincadas. En 
cambio, trajo consigo dificultades específicas, relativas a las cuentas 
externas del país.

d. Tendencia inflacionaria inmanente: manifestada en tasas de inflación 
relativamente elevadas al concretarse determinados contextos macro-
económicos. Esa inmanencia tenía relación con: i) el comportamiento 
de la oferta interna, particularmente de determinados bienes, ii) las 
condiciones y el resultado del sector externo de la economía y iii) las 
circunstancias y tendencias del empleo y del mercado de trabajo. La 
organización sindical de la clase trabajadora, ante un elevado nivel del 
empleo, podía disputar con el empresariado la distribución del ingreso, 
especialmente, en ciertos contextos económico-políticos.34

e. La existencia de un grado significativo de heterogeneidad productiva, 
especialmente, en la industria manufacturera y diversas limitaciones de 
la infraestructura económica.

El problema posterior fue que, en lugar de implementar medidas 
tendientes a resolver las limitaciones mencionadas, se implementaron 
otras que, rápida o gradualmente según el caso, eliminaron componentes 
esenciales del entramado productivo argentino, en un proceso explícito de 

instituciones inadecuadas, etc.). Keynes planteó que la incertidumbre es un factor capaz 
de alterar las decisiones de inversión y que el Estado puede accionar a fin de coadyuvar 
en el logro del nivel de inversión requerido para llegar al nivel de empleo y producto 
potencial de la economía.

34. Esto tenía, además, un efecto inmediato y potencial importante pues creaba la 
base para expandir el tamaño del mercado interno, que era central para el modelo ISI 
–aunque ya aparecía en la segunda mitad de los 60 y en los 70 la convicción general de 
la necesidad de ampliar el mercado de la producción industrial nacional a través de las 
exportaciones al resto del mundo, e incluso el logro de un notable incremento de estas en 
dicho período y hasta 1975.
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desindustrialización, lo que trae a colación lo expresado por Jesús Felipe 
(2014: 811): 

“...no hay duda que un país con un sector industrial ineficiente es mejor que 
otro con uno débil o inexistente […] ha sido bien entendido que tener un sector 
industrial conduce a salarios reales más altos […] La consecuencia es que, si el 
sector es ineficiente, debería ser reformado para hacerlo más eficiente, antes 
que cerrarlo”.

3. Período 1976-2001

3.1. Primera desindustrialización (1976-83)

En este subperíodo, la política macro constituyó una anticipación de 
las medidas que se aplicarían en los 90 y que estuvieran contenidas en las 
propuestas35 del llamado Consenso de Washington.36 

Los componentes más notorios son: a) reforma financiera que esencial-
mente consistió en la desregulación del sector y en la liberalización de las 
tasas de interés del sector bancario37 –quebrando la condición de interme-
diarios entre los depositantes y el banco central que habían adquirido los 
bancos– y de los movimientos de capital con el exterior, b) limitación de la 
intervención económica estatal, instauración del principio de la privatización 
y liberación de los precios,38 c) apertura de la economía y reducción del ni-

35. Estas propuestas alcanzaron a ser casi directivas merced a la presión que ejercieron 
los organismos financieros internacionales para su aplicación –a través de lo que llamaron 
reformas estructurales que debían introducir los países deudores como Argentina–, el auge 
de las proposiciones de política económica basadas en el Modelo Nuevo Clásico y el fuerte 
propagandismo a favor del automatismo virtuoso del mercado, llevado a cabo en Argentina 
en la segunda mitad de los 80. 

36. Sobre el Consenso de Washington, ver más abajo el acápite Segunda 
desindustrialización (1990-2002).

37. En 1975 tuvo lugar una fortísima alza de la tasa de inflación, lo cual, ante la 
existencia de la regulación de las tasas de interés bancarias, originó un proceso especulativo 
que se canalizó a través de las compañías financieras. La especulación sobrevino porque las 
tasas de interés fijadas por el BCRA se tornaron insignificantes, concediéndose préstamos a 
determinados clientes de los bancos quienes, luego, canalizaban los fondos a través de otras 
entidades financieras, cobrando intereses mucho más altos. Los bancos, a su vez, creaban 
entidades financieras propias para participar de la especulación (ver Canitrot, 1981: 18).

38. Se llevó a cabo lo que las autoridades del denominado Proceso de Reorganización 
Nacional llamaron privatización periférica. La liberación de precios entrañaba la eliminación 
de las regulaciones existentes que afectaban su nivel, de los subsidios establecidos y una 
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vel de la protección arancelaria, d) debilitamiento del poder sindical de los 
asalariados y disminución de la participación de los salarios en el PBI,39 e) 
política antiinflacionaria –como aspecto central de la política económica– que 
incluyó sucesivamente el congelamiento de salarios (marzo-junio de 1977) 
y su reducción en términos reales, el control de la oferta de dinero (con una 
contracción monetaria muy acentuada en varios meses, octubre de 1977-marzo 
de 1978), un acuerdo de precios entre las autoridades y los grupos empresarios 
(abarcó tres meses en 1977) y el establecimiento del anclaje cambiario (que se 
mantuvo durante algo más de ocho trimestres, diciembre de 1978-febrero de 
1981)40 que condujo a una acentuada revaluación de la moneda doméstica. 

Se ha sostenido que la finalidad última de las políticas implantadas por el 
Proceso de Reorganización Nacional y conducidas en lo económico por el Dr. 
J. A. Martínez de Hoz fue la restauración del modelo agroexportador, lo cual 
implicaba restarle influencia a la ocupación industrial, reducir el nivel medio 
de los salarios –acotando la participación de la retribución al trabajo en el 
producto bruto doméstico– y limitar la conflictividad social. Así, se alcanzaría 
la estabilidad política y se retomaría la senda del crecimiento económico.41

3.2. Interregno (1983-89) 

Diversas medidas adoptadas en 1976-82 implicaron modificaciones sus-
tanciales en cuestiones trascendentes –la extranjerización y concentración de 
la propiedad productiva, la pérdida de poder de mercado de las empresas 
medianas y pequeñas, la edificación de un sector financiero desregulado 
y modelado por las fuerzas del mercado, el deterioro del aparato estatal, 
el elevado endeudamiento externo, la acentuación de las debilidades de la 

reducción o supresión de ciertos impuestos al comercio exterior (las retenciones a la 
exportación de productos agropecuarios fue uno de estos). El objetivo era que el sistema 
de precios estuviera despojado de trabas que impidieran el reflejo fiel de los costos y de 
las escaseces relativas existentes (el denominado sinceramiento de los precios).

39. Se decretó la intervención a la CGT y se reprimió a los sindicalistas acusados de 
participar en actividades subversivas. En este contexto, se estableció el congelamiento 
de los salarios nominales entre marzo y junio de 1977 y, luego, fueron ajustados a tasas 
menores a la inflación. Así, se redujeron significativamente los salarios reales en 1976-78. 
La recuperación salarial de 1980-81 no se mantuvo y el promedio de la participación de 
los salarios en el PBI, en 1976-83, fue de 33,4%, catorce puntos porcentuales menos que 
en 1974-75.

40. La política antiinflacionaria recurrió al congelamiento de salarios y su ajuste a un 
ritmo menor que el del alza de precios, el control de la oferta de dinero y el preanuncio de 
la devaluación a un ritmo decreciente (la “tablita” del tipo de cambio). El ritmo inflacionario 
tuvo vaivenes; de todos modos, las tasas anuales de inflación entre 1976 y 1983 fueron 
muy elevadas.

41. Ferreira Cámara Neto y Vernengo (2013); p. 118.
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estructura productiva nacional– que limitaron los grados de libertad para la 
elección de políticas e instrumentos, diferentes a los que se estaban imponien-
do en el Centro mundial, a su vez, muy vinculados a lo realizado durante el 
gobierno del “Proceso”. Ese pensamiento económico-político se transmitía e 
imponía a través de los organismos internacionales de crédito, por un lado, 
y mediante la influencia ganada en la formación, las convicciones y la ideo-
logía de las elites burocráticas, la alta conducción de las empresas residentes 
y buena parte de la intelectualidad local, por otro. Además, la década de los 
80 trajo consigo un contexto mundial –de producción, comercial y financie-
ro– muy desfavorable para la evolución del comercio exterior argentino y 
la disponibilidad de crédito para el país (lo cual se asocia a la debilidad de 
la demanda externa dirigida a los productos exportados por Argentina y la 
continuidad del deterioro de los términos de intercambio, por una parte, y 
la denominada “crisis de la deuda” con la consiguiente limitación del finan-
ciamiento externo, por otra). 

Las condiciones de la producción, de la distribución funcional y per-
sonal de la renta, del sector externo y del balance de pagos, de las cuentas 
públicas y del nivel del endeudamiento en divisas existentes a fines de 1983 
planteaban un complejo panorama para la adopción de políticas económicas. 
La necesidad de recuperar el crecimiento del producto total y per cápita, de 
fortalecer la tasa de inversión, de sostener el nivel del empleo, de aminorar 
la desigualdad distributiva, de controlar el proceso inflacionario dependían 
estratégicamente de la resolución del agudo problema planteado por el 
elevado endeudamiento externo y de las restricciones que alcanzaban al 
financiamiento del sector público, cuyas cuentas quedaron muy afectadas 
por la estatización de la deuda privada adoptada en 1982, en el marco de un 
agudo debilitamiento de la capacidad de recaudar los tributos.42 Los ingre-
sos fiscales quedaron severamente afectados por el muy acentuado ritmo 
inflacionario, especialmente, en el caso de la recaudación de los aportes al 
sistema jubilatorio. Así, en 1975-89 la presión tributaria de la Administración 
Nacional era solo del 11% del PBI, cifra esta que contrasta con el 14,59% 
alcanzado en 1946-59, varios lustros antes (Gaggero y Gómez, 2002: 34). El 
marco institucional que existía al tiempo de reiniciarse el ciclo gubernamental 

42. “La primera administración democrática (1984-89) asumió en el torbellino de 
la crisis de la deuda, reconstruyó parcialmente las instituciones políticas bajo sucesivos 
desafíos militares, pero, lejos de lograr estabilizar de modo sostenido la economía, terminó 
su período con el estallido de la primera hiperinflación argentina. El altísimo nivel de 
endeudamiento externo y el elevado costo de la socialización de las pérdidas de grandes 
empresas y bancos –herencia que dejó la dictadura militar– condicionaron seriamente, no 
solo en el plano fiscal, a las políticas del período de restablecimiento de la democracia” 
(Gaggero y Gómez, 2002: 11).
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democrático no era el que imperaba a mediados de los 70 con la vigencia 
del modelo ISI, habiéndose alterado así un elemento básico de la dinámica 
económica del país.43 

En el primer año del subperíodo 1984-89, se ensayaron políticas alter-
nativas de carácter neutralizante de ciertos efectos derivados de las dispo-
siciones implantadas durante los años precedentes. Se procuró preservar el 
nivel del empleo, restablecer la dinámica de la demanda agregada y retomar 
el crecimiento industrial. Para ello, a fin de fortalecer el mercado interno, 
se volvió al sistema de paritarias libres y se encaró una política fiscal en-
caminada a recuperar la capacidad recaudadora, aunque sin modificar la 
estructura tributaria nacional, para sostener el gasto social. Sin embargo, 
la decisión de no revisar la deuda externa, las dificultades derivadas del 
intento de cumplir con sus servicios44 y la tendencia al déficit de la cuenta 
corriente del balance de pagos perjudicaban, finalmente, las cuentas pú-
blicas estatales y repercutían negativamente sobre el mercado cambiario 
y monetario. Este cuadro condujo a la búsqueda de la reestructuración y 
refinanciación de la deuda externa y al trato con el FMI, lo cual se tradujo 
en ajustes económicos reiterados. 

Hubo, así, un año de política económica que procuró acrecentar la 
demanda efectiva, replantear la cuestión del pago de la deuda externa, 
lograr el aumento del producto bruto interno y de la inversión; otros tres 
de vigencia del “Plan Austral”, cuya finalidad central fue atacar el proce-
so inflacionario heredado del período en que imperó la política de corte 
ortodoxo; y otro año y medio del “Plan Primavera” que desembocó en la 
hiperinflación de 1989/90. 

3.3 - Segunda desindustrialización (1989-2001) 

El desemboque en el Nuevo Orden de los 90 se explica no solo por el 
fracaso de la experiencia de la segunda mitad de la década anterior sino, 
también, por las consecuencias de la implantación de las políticas e ideología 
de 1976-83 y el contexto internacional.

Desde los 80 sobrevino la modificación política mundial derivada del 
quiebre soviético y la desaparición de los “tres mundos”, la afirmación del 

43. “El marco institucional de un sistema social es un elemento básico de su dinámica 
económica” (Kalecki, 1970: 311).

44. Debe tomarse en cuenta que la política monetaria adoptada por la Reserva 
Federal de los EE.UU. en el período presidido por P. Volker subió acentuadamente las 
tasas de interés, con lo cual los títulos emitidos por Argentina –con la condición de tasas 
fluctuantes– debían enfrentar servicios crecientes. 
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monetarismo –en particular, del Monetarismo Tipo II–,45 la reestructuración 
de la política económica de los países centrales y el desenvolvimiento del 
nuevo paradigma tecnológico. 

El shock de la deuda externa en América Latina (1982) introdujo el con-
vencimiento, en diversos estratos de la conducción social regional, de que el 
modelo de la ISI había llevado a un callejón sin salida y que las dificultades 
externas (la caída de los términos de intercambio y la escasez de fondos para 
refinanciar a las economías latinoamericanas) sumadas a los desequilibrios 
domésticos requerían una política económica totalmente distinta. Esto de-
terminó que, en los distintos países latinoamericanos, se adoptara la actitud 
de “tirar la toalla”46 abrazando irreflexivamente la política económica “acon-
sejada” por el CW y olvidando los aspectos positivos de la experiencia de la 
ISI. En el caso argentino esto no sucedió entre 1985 y 1989, ya que hubo una 
resistencia a esa aceptación lisa y llana del CW, pero sí se concretó plenamente 
a partir de 1990. Así, en esta década tiene lugar la instauración del nuevo 
modelo económico (NME).

Puede afirmarse que las medidas que se habían adoptado desde la 
segunda mitad de los 70 hasta 1983 fueron ampliadas y profundizadas, 
incorporándose disposiciones adicionales a las de entonces. De tal modo, 
se estableció una limitación más acentuada a la participación estatal en la 
economía –merced a la privatización de las empresas públicas, transfiriendo 
monopolios naturales y actividades estratégicas al sector privado, y a la apli-
cación de una política presupuestaria que redujo sustancialmente la inver-
sión pública–, se amplió la apertura comercial mientras que la liberalización 

45. La Nueva Macroeconomía Clásica (NMC) a la que Tobin conceptualizara como 
monetarismo Tipo II o nuevo monetarismo, diferenciándolo del Tipo I o Gran monetarismo 
(1986) y que corresponde a los planteos teóricos (desde principios de los 70) de Lucas, 
Sargent, Wallace y Prescott de las Universidades de Chicago y Minnesota, quienes 
procuraban otorgarle fundamentos microeconómicos al enfoque keynesiano. Para ello 
trataron el mercado de trabajo, pretendiendo demostrar que el desempleo involuntario 
es inexistente en el capitalismo, recurriendo al análisis neoclásico y a la introducción de 
supuestos como las expectativas racionales. Así, concluyeron que habían “demostrado” que 
el desempleo involuntario correspondía a imperfecciones del mercado o a la irracionalidad 
de los agentes, lo cual era negado por el keynesianismo. Los neokeynesianos –críticos de 
la NMC en varios aspectos, aunque coincidentes en términos analíticos y metodológicos, 
en cuestiones cruciales, con la teoría neoclásica– demostraron que bajo el supuesto de 
expectativas racionales las empresas podían optimizar sus decisiones y, a pesar de ello, 
sostenerse el desempleo involuntario. En rigor, el cuerpo teórico de la NMC no va más 
allá de lo construido por el pensamiento económico en y desde el marginalismo a fines 
del S. XIX. 

46. “…hubo una actitud de “tirar la toalla” versus la anterior estrategia de 
industrialización por substitución de importaciones conducida por el estado (ISI)” (Palma, 
2011).
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financiera se correspondió con un distinto contexto internacional –lo cual 
le otorgó el carácter de una vigencia más integral– y se eliminó o redujo 
notoriamente la regulación de diversas actividades. Además, se adoptó 
el modelo cambiario-monetario del patrón dólar: un tipo de cambio fijo, 
convertible a la moneda patrón –el dólar estadounidense– con una política 
monetaria pasiva.47 

Este régimen cambiario, con tipo de cambio fijo, convertible y disposiciones 
complementarias, se asemejaba al Patrón cambios-oro, en el cual el lugar del 
metal lo ocupaba, exclusivamente, el dólar estadounidense. Este es un elemento 
distintivo que introduce un factor distorsionante peculiar por el grado de su 
diferencia, al respecto, con el oro: la variación de la relación del patrón con 
otras monedas cuando en el resto del mundo no regía ese régimen monetario-
cambiario sino sistemas flexibles, sin convertibilidad. Así, aun si las condiciones 
internas de la economía argentina no generaran alzas o disminuciones del nivel 
general de precios, podría producirse una revaluación o devaluación del peso 
debido a las modificaciones habidas en la relación del dólar con otras monedas. 
Esto sucedió, efectivamente, durante el período de vigencia del Patrón Dólar. 

La cuestión del endeudamiento externo y las serias dificultades 
experimentadas durante el interregno para el cumplimiento de los ser-
vicios48 –señaladas antes– condujeron a las discusiones, al rescate y a la 
restructuración implementados desde principios de los 9049 y al pacto con 
los organismos internacionales de crédito para la obtención del apoyo 
crediticio requerido para superar la crisis doméstica y de pagos en que 
estaba sumida la economía argentina a fines de los 80 y comienzos de los 
90. Ello traía consigo el compromiso de la adopción de las denominadas 
“reformas estructurales”50 de la economía argentina sumadas a las políticas 
mencionadas más arriba. 

47. Esto es así porque en ese sistema la cantidad de dinero es endógena y se regula 
por el conjunto de las relaciones de equilibrio. La convertibilidad de los billetes -en este 
caso en dólares y no en oro- es el modo en que se determina el ajuste.  (Ver J.H.G. Olivera, 
“El dinero pasivo” en Economía y Hermenéutica; pp. 29-90)  

48. Es decir, el pago de la cuota-parte preestablecida correspondiente al principal o 
capital más los intereses pertinentes. Como se dijo, las tasas de interés variable se regían 
predominantemente por las establecidas por el Sistema de la Reserva Federal de los EE.UU. 
en la plaza de New York, las cuales dependían de las condiciones económico-financieras 
de este país.

49. El Plan Brady estuvo precedido de anuncios y negociaciones durante la primera 
mitad de 1992. Se cerró el acuerdo a fines del segundo semestre de este último año. Las 
privatizaciones de los monopolios estatales se iniciaron en 1989 aunque el grueso de ellas 
se realizó en los primeros años de los 90. 

50. Durante los 80 el BM y el BID ya habían comenzado su campaña ideológica en 
favor de esas reformas y presionaban a la Argentina y otros países latinoamericanos para 
que fueran introducidas, llegando a condicionar la concesión de créditos a su aplicación. 
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El enfoque teórico que sostiene esas reglas (las del CW enunciadas por 
Williamson)51 es el mismo que “fundamenta los argumentos neoliberales 
y de los fundamentalistas de mercado”. Considera que: i) la economía de 
mercado, cuando funciona libremente, conducirá con el tiempo a posiciones 
de máximos de crecimiento, de beneficio –en la esfera de la producción– y de 
satisfacción –en la del consumo–; ii) en general, una intervención que intente 
suplantar el mecanismo del mercado corre el riesgo de apartar la economía 
de la senda que conduce, automáticamente, a la optimización; iii) además, 
y muy especialmente, dichas intervenciones no deben afectar a la principal 
y mejor información disponible: la que proporciona un sistema de precios 
libre. Es decir, Williamson “acepta la creencia clásica que, en el largo plazo, 
una economía de libre mercado siempre revertirá a una asignación óptima 
de los recursos con pleno empleo” (Davidson, 2003).52 

En suma, se implantó la política económica que coincidía con la concep-
ción de la Nueva Macroeconomía Clásica (NMC) pues se fundaba en que las 
fuerzas del mercado orientadas por un sistema de precios libre de influencias 
distorsionantes –originadas, según se consideraba, en la intervención estatal y la 
existencia de instituciones incompatibles con la eficiencia– conducían al máximo 
de producción y satisfacción social. Esto requirió, sobre todo, la generación de 
condiciones políticas para implantar las instituciones compatibles con el NME.

Cabe remarcar algunos puntos significativos respecto a los requisitos y 
viabilidad de las políticas puestas en práctica. 

El cumplimiento de los servicios de la deuda externa durante los 90 
implicaba aunar tres aspectos: a) la fijación de un tipo de cambio estable; b) 
la apertura comercial que proporcionaría de un modo eficiente las divisas 
necesarias para la economía; c) la liberalización financiera que permitiría la 
entrada y salida de capitales al influjo de los requerimientos y atractivos de 
una economía de libre mercado.

51. Las reglas se resumen en el siguiente decálogo: 1- Disciplina fiscal, 2- 
Reordenamiento de las prioridades del gasto público a favor de la educación y la salud, 3- 
Reforma tributaria que consistiría en ampliar la base tributaria y reducir las tasas marginales 
crecientes del impuesto, 4- Liberalización de la tasa de interés. Esto queda comprendido en 
la llamada liberalización financiera cuya amplitud y ritmo de implantación dependerán de 
las decisiones particulares de cada país, 5- Tasa de cambio competitiva, 6- Liberalización 
comercial, 7- Liberalización de la entrada de inversión directa extranjera, 8- Privatización..., 
9- Desregulación..., 10- Derechos de propiedad... (Davidson, op. cit.). Este decálogo (dado 
en 1990) inspiró una ola de reformas en América Latina y el África subsahariana, que 
fundamentalmente transformaron el panorama de la política en estas áreas en desarrollo... 
Hubo más privatización, desregulación y liberalización del comercio en América Latina 
y Europa del Este que, probablemente, en ningún otro lugar en cualquier momento de la 
historia económica, Rodrik (2006: 973-974).

52. La traducción es nuestra.
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Vale destacar cuál era la condición que debía cumplir el comercio exterior 
(punto b) anterior) en el contexto de la convertibilidad con tipo de cambio 
fijo para generar las divisas: las exportaciones debían jugar un rol estratégico 
peculiar junto con el ingreso de capitales y el riesgo país.53 Es decir que la tasa 
de crecimiento de las exportaciones, el ingreso de capitales y una cierta mag-
nitud del riesgo país permitirían sostener la inversión, el nivel de actividad 
económica y las importaciones, en la medida en que generaran reservas de 
dólares (moneda patrón) y la consiguiente expansión de la base monetaria. 
En el largo plazo, dicha tasa de crecimiento debía ser tal que hiciera com-
patible el resultado del balance de comercio con los pagos de intereses y la 
remisión de beneficios al exterior, puesto que no cabría la posibilidad que un 
déficit de cuenta corriente se financiara repetida y sistemáticamente, en forma 
indefinida, con ingresos netos de capital mediante IED o endeudamiento. 
Entonces, el crecimiento del producto dependería de que las exportaciones 
se incrementaran a un ritmo mayor que las salidas netas de moneda patrón 
debidas a los capitales ingresados al país.54 Pero el cabal cumplimiento de este 
rol implicaba que las cantidades de los bienes exportados crecieran sin que la 
variación de sus precios tuviera ocasión de retacearlas significativamente.55 
Y como se sabe, tal condición difícilmente puede ser cumplida –de forma 
permanente o por una perdurabilidad suficiente– por los bienes primarios 
o manufacturados muy cercanos a estos,56 siendo los productos industriales 
(MOI) los que, en general, están poco afectados por tal problema. 

La reactivación de la DA y, consecuentemente, del nivel de actividad 
desde la adopción del Patrón Dólar en 1991, requería que este funcionara en 
“condiciones fáciles”, es decir, con una disponibilidad adecuada (no escasa) 
de la moneda patrón, lo cual implicaba la expansión de la base monetaria 
como contrapartida del ingreso de la divisa al constituirse las reservas. Esto 
sucedió al ponerse en venta los monopolios estatales,57 luego, se concretaría 

53. “En el corto plazo, el nivel de actividad, la inversión y las importaciones están 
determinadas por las exportaciones, el flujo de capitales y la prima de riesgo país” (Frenkel 
y Rozada, 2001, p. 153).

54. Ídem referencia inmediata anterior.
55. Ya que ello equivaldría a tratar de alcanzar un blanco móvil, con lo que se 

impondría la necesidad de incurrir en esfuerzos crecientes y no necesariamente exitosos.
56. El petróleo pareció ser una excepción por su demanda internacional dinámica y 

el crecimiento de su precio, pero otras razones le quitan la posibilidad de constituir una 
base de desarrollo sólida para las economías que lo exportan en grandes cantidades. Sin 
embargo, recientemente, su precio ha vuelto a experimentar una caída muy sustancial. El 
comportamiento de los TI de los productos primarios y bienes elaborados muy cercanos a 
esta condición sigue mostrando un deterioro en el largo plazo (Vernengo, 2014: 21, citando 
a Erten y Ocampo).

57. Ver más abajo en “Período 1976-2001: resultados” las cifras pertinentes.
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el préstamo proporcionado por el FMI, el BID y el BM (al tiempo que se 
regularizaba el pago de los servicios de la deuda reestructurada). Todo ello 
permitió el funcionamiento fluido inicial del Patrón Dólar; seguidamente, fue-
ron los fondos externos atraídos por el nivel diferencial de las tasas de interés 
domésticas con las internacionales (la denominada inversión de cartera) y las 
entradas de la cuenta capital destinadas a la inversión (la IED),58 los factores 
que permitieron su continuidad. Debe tomarse especialmente en cuenta que 
estos últimos ingresos tenían la finalidad de realizar proyectos productivos 
de ampliación y/o implantación de bienes y servicios y también la compra de 
empresas privadas residentes. Buena parte de los ingresos tenían el carácter 
de excepcionales pues correspondían a la venta de entes públicos y privados. 

La operación del Patrón Dólar en “condiciones difíciles” sucedía ante 
la escasez de divisas, lo cual no permitía la expansión de la base monetaria y, 
eventualmente, provocaba su retracción. Si el saldo de la cuenta comercial 
estaba con un bajo nivel –debido al escaso dinamismo de las exportaciones 
frente a las importaciones– y el déficit del rubro Rentas unido a las transfe-
rencias netas de fondos al exterior hacían deficitaria a la Cuenta corriente 
del Bce. de Pagos, ello impedía el funcionamiento fluido del Patrón Dólar. 
Se ponía, entonces, en marcha el mecanismo automático de ajuste, aunque 
antes se procuraba frenar la pérdida de la moneda patrón (para impedir una 
caída de la base monetaria) y conseguir su arribo a la plaza local, recurrien-
do al alza de la tasa de interés. Finalmente, si eso no bastaba, se esperaba el 
descenso del nivel de precios internos para conseguir la mejora de la cuenta 
comercial, lo cual implicaba la disminución de los costos medios, basada 
sustancialmente en la caída de los salarios. 

La necesidad de tomar deuda adicional en divisas podía ser asumida 
por el Gobierno si las dificultades del sector externo de la economía no se 
superaban y la escasez de la moneda patrón impedía el cumplimiento de los 
servicios en curso. Esto los acrecentaba, lo cual podía aumentar las dificultades 
fiscales al pagarlos, si existía resistencia a la contracción del resto del gasto 
público. De tal modo, o aparecía el déficit presupuestario o se incrementaba 
ante una recaudación tributaria estancada o en descenso, si se instalaba el 
proceso recesivo generado por el funcionamiento del régimen del Patrón 
Dólar en “condiciones difíciles”. 

La generación del superávit comercial requerido planteaba el abarata-
miento de los bienes domésticos e implicaba que la disminución de los costos 
y de la retribución al trabajo fuera acompañada de una suficiente caída de los 

58. La IED no dirigida a la compra de entes públicos nacionales, provinciales o 
municipales –principalmente, detentadores de monopolios u oligopolios estatales, como 
Gas del Estado, Obras Sanitarias de la Nación, ENTEL, YPF, SEGBA, etc.
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precios internos, a fin de aumentar las exportaciones y reducir las importa-
ciones sensiblemente. Sin embargo, esto podía ser inviable si la magnitud 
del descenso salarial nominal fuera importante y si, también, hubiera “pe-
gajosidad” en los precios.59 

Cabe adelantar aquí el resultado obtenido al recurrirse a la disminución 
de las retribuciones nominales al trabajo. Ello no trajo consigo más que una 
caída de los precios internos mucho menor a la requerida, en tanto que los 
movimientos financieros, con saldo negativo, provocaban un progresivo 
enrarecimiento de la liquidez. Es importante señalar que la relativa inflexi-
bilidad a la baja de los precios internos (la pegajosidad) refleja tanto el efecto 
de políticas empresariales propias de un dominio oligopólico de los merca-
dos como métodos de producción, creación e incorporación de tecnología y 
dotación de máquinas y equipos que hacían (y hacen) difícil reducir costos y 
precios. Esto debe ser visualizado en el contexto de una estructura productiva 
heterogénea, muy influenciada por una composición empresarial en la cual 
los grupos económicos mayores (como las filiales de las TN, etc.) tienen un 
peso significativo en la oferta de bienes y servicios, en la acumulación de 
capital y en el comercio exterior60 y un gran número de PYMES, cuya produc-
tividad media, participación en las exportaciones, en la formación de activos 
fijos productivos y protagonismo tecnológico es menor pero con una fuerte 
incidencia en el empleo de mano de obra. Esta trascendente característica se 
acentuó notoriamente a lo largo de los 90 merced al proceso de importación 
de capitales con la apertura a la IED y su crecimiento.61 Paradójicamente, la 
fuerte incidencia de los grupos empresarios mayores en las variables cita-
das no se tradujo en la demandada flexibilidad de los precios medios de la 
economía argentina, cuando ello le fue requerido,62 lo cual revelaría ciertas 
limitaciones productivas de estos sectores operando en un contexto de oli-
gopolización manifiesta.

59. En el Reino Unido, en los años ’20 del siglo pasado, el descenso de los salarios, la 
fuerte conflictividad social planteada por las huelgas obreras (una huelga general en 1926, 
del carbón, etc.) y el estancamiento de la actividad económica, mostraron que el ajuste 
planteado por el funcionamiento del Patrón Oro -en “condiciones difíciles”- resultaba 
inconveniente y podía terminar en un fracaso (hubo una deflación dolorosa y finalmente, 
insuficiente para hacer de la paridad un tipo de cambio de equilibrio, dada la escasa 
flexibilidad de la economía británica). Ver Keynes (1925) y Yeager (1984; pág. 599-605). 

60. Es sabido que la política comercial y de fijación de márgenes de las filiales de las TN 
tiene una libertad acotada por las estrategias establecidas a un nivel distinto del nacional.

61. Ver más abajo los montos correspondientes a la IED en los noventa.
62. La rebaja de salarios nominales del sector público, incluidos los beneficios del 

sistema jubilatorio y el salario familiar de los trabajadores gubernamentales y privados, 
se aplicó en Julio de 2001. Sin embargo, antes de esa fecha se apreciaba la necesidad del 
descenso de nivel medio de precios domésticos. 
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La huida de la moneda patrón, acrecentada en 2001, tendió a agravar 
la iliquidez,63 y se crearon las condiciones para la aparición de dificultades 
bancarias, ante el fracaso de los intentos de aprovisionarse de la suficiente 
cantidad de dólares para sostener el régimen del Patrón Dólar (endeuda-
miento adicional en el contexto de una costosa reestructuración de la deuda 
externa –el “blindaje”, el “megacanje”, etc.–, infructuosa negociación con 
los organismos internacionales de crédito pues no proporcionaron todos los 
fondos necesarios para superar la crisis, incapacidad de las medidas adop-
tadas para fortalecer las entidades bancarias y así conseguir la indemnidad 
frente a la crisis, es decir, no desembocar en la iliquidez y la insolvencia 
sistémica, la inviabilidad de la esperanza de extender la responsabilidad 
de las filiales de la banca extranjera a las solventes casas matrices y atender 
así a las extracciones de los depósitos en dólares).64 El estallido de la crisis 
económico-financiera de 2001/02 fue de la mano con el quiebre del régimen 
cambiario-monetario de la convertibilidad.

3.4 - Resultados (1976-2001)

La evolución de algunas variables clave denota los efectos macroeco-
nómicos de las políticas adoptadas en el período, dadas las características 
estructurales, la naturaleza de las relaciones comerciales y financieras con 
el resto del mundo y las decisiones empresariales adoptadas en el marco de 
ese panorama. 

En el Gráfico 5 se presenta la evolución de tres variables importantes: 
la demanda agregada (DA), el empleo de personal y la productividad 
media del trabajo para toda la economía. Puede apreciarse que la DA y la 
productividad media tienen un comportamiento bien diferenciado entre 
1975/90 y desde 1991 en adelante. Una demanda agregada casi estancada 
y una productividad media descendente a lo largo de los 80; una recupe-
ración a partir de 1991, muy marcada de la primera y en menor medida 
la segunda, pero también, significativa y finalmente, una caída de ambas, 
aunque, nuevamente, distintas. 

63. Se vio aparecer a diversas monedas provinciales para atender las exigencias del 
intercambio de bienes y servicios (patacón, lecops, etc.).

64. Cabe recordar que después de la “Crisis Tequila” se había autorizado que los 
depositantes de pesos en el sistema bancario eligieran nominar sus depósitos en dólares 
estadounidenses al tipo de cambio fijo vigente.
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Gráfico 5.0 

Fuente: Elaboración propia a partir de BCRA (1970 y 1986), INDEC, Cuentas Na-
cionales con base en 1993 y Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, Bole-

tín de Estadísticas Laborales.

Si bien hubo una cierta recuperación de la DA en 1984-87, esta no fue 
robusta y no se sostuvo –confluyendo hacia el acentuado descenso de 1988-
90–. A partir de 1991 y hasta 1998 –pasando por el descenso de 1995 atribuido 
a la llamada Crisis del Tequila– tuvo lugar la citada recuperación de la DA, 
creciendo a una tasa media del 4,7% anual entre ambos extremos. Sin embargo, 
en el tercer trimestre de ese último año, se inicia una nueva caída que alcanza 
al 10% acumulado en 2001, reduciéndose, prácticamente, otro 15% en el año 
inmediato siguiente. Así, en 1998/2002 la disminución de la DA fue, casi, de 
una cuarta parte y el de la productividad, algo menos de un 20%.

El empleo, a su vez, creció suavemente durante la década de los 80, pero 
la reactivación de la DA solo tuvo como respuesta, inicialmente, un ascenso 
muy tímido de la ocupación y luego, un crecimiento algo más notorio (entre 
1990 y 2001 el empleo total creció un 22%, unos 788 mil puestos de trabajo, 
cifra significativamente menor que el incremento total de la población en 
condiciones de ser empleada y que el de la PEA).65 

La productividad media del trabajo mostraba una tendencia descendente 
a lo largo de toda la década de los 80 (Gráfico 5.0). Es decir que no tuvo lugar 

65. La población aumentó, entre 1990 y 2001, 3,67 millones y la PEA unos 2,7 millones.
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una contribución derivada del aumento de la capitalización sectorial y/o de la 
incorporación de tecnología (fuera esta “dura” o “blanda”)66 que permitiera 
un incremento de la eficacia y eficiencia media del trabajo.

La mencionada reactivación de la demanda agregada y, consecuente-
mente, del nivel de actividad desde 1991 fue posibilitado por la generación 
de condiciones políticas que establecieron las instituciones compatibles con 
el NME67 y las ya señaladas que permitieron el funcionamiento fluido inicial 
del Patrón Dólar. La recuperación se vio favorecida también por el uso de la 
importante capacidad ociosa disponible, el aumento del consumo debido a 
que el salario real se fortaleció por la caída de la inflación y por el incremento 
de la tasa de inversión. 

El arribo de fondos en divisas para la adquisición de los monopolios 
estatales “rondó los 33.000 millones de dólares si se computan los títulos 
públicos a valor nominal, pero esta cifra desciende hasta los 23.000 millo-
nes si se computan los bonos rescatados a su valor real de mercado. Cabe 
señalar además que el programa de privatizaciones no solamente significó 
la transferencia de activos al sector privado, sino que también implicó una 
fuerte extranjerización de dichos activos puesto que alrededor del 70% 
del capital adquiriente provino del exterior” (Ministerio de Economía y 
Finanzas Públicas, 2011, pp. 7-8.) A esto se agregaron los préstamos de los 
organismos internacionales de crédito, ligados a la reestructuración de la 
deuda externa. 

A ello se sumaron los mencionados ingresos de la cuenta capital y finan-
ciera por la inversión extranjera (IED), la que no se limitó a la adquisición de 
los monopolios estatales. 

Una mirada en perspectiva al respecto indica que:

“Durante la década del noventa se recibieron significativos flujos en concepto de 
IED, los cuales mostraron una tendencia creciente desde un promedio de 4.000 
millones (1992-1995), a una media de 8.000 (1996-1998) hasta alcanzar el pico de 
24.000 en 1999, monto obtenido como consecuencia de la compra de YPF. A partir 
de ese momento, se produce un profundo cambio en la tendencia, cerrando el 

66. Se entiende por tecnología dura aquella que tiene lugar en la producción física, 
alcanzando la introducción de insumos novedosos o modificados, nuevos productos, 
etc., en tanto que las blandas refieren a los procesos organizativos, de administración, 
comercialización, etc. 

67. “A través de un conjunto de políticas económicas que desembocaron en el Plan 
de Convertibilidad, el gobierno justicialista intentó encontrar una salida a esta situación 
de bancarrota, con la economía sumida en una brutal crisis hiperinflacionaria y recesiva, 
adaptando sus políticas económicas a los intereses de los acreedores externos y de los 
grandes conglomerados locales y extranjeros”, Rapoport (2001: 15) (el énfasis es nuestro).
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año 2002 con flujos por 775 millones de dólares. Las transferencias accionarias, 
el componente más importante de estos flujos en la década pasada, cayeron 
significativamente dados el comienzo de la recesión y posterior crisis en el país, 
la tendencia internacional a la disminución de los mismos y el agotamiento de 
la inversión en muchos sectores. Los aportes se mantuvieron estables, pero se 
dirigieron más al sostenimiento patrimonial de las empresas que a financiar 
nuevos proyectos, mientras que los otros rubros (deuda con empresas vinculadas 
y reinversión de utilidades) decrecieron hasta pasar a ser negativos” (Dirección 
Nacional de Cuentas Internacionales, 2003, p. 5).

Interesa, ahora, observar la evolución de los componentes de la DA, las 
características principales de su comportamiento y las relaciones destacables 
entre las variables, así como las repercusiones identificadas.

Una mirada al comportamiento de la inversión permite apreciar que esta 
cayó, delineando una tendencia descendente a lo largo de la década de los 
80. El descenso tuvo lugar tanto en la inversión privada como en la pública. 

La recuperación de los 90 solo se mantuvo hasta 1998, con una interrup-
ción en 1995; luego sobrevino un proceso recesivo que se prolongó hasta el 
año 2002 (Gráfico 5.1.A). Así, la inversión promedio de los 90 superó a la 
muy baja de los 80 en un 20% (arrojando un crecimiento medio anual del 
1,18%, cifra apenas mayor que el 1,13% de crecimiento de la población entre 
los dos últimos censos). Si se toma el nivel medio de la IBIF en los años de 
crecimiento de los 90 (1991-1998), se observa que la inversión media por 
habitante arroja $1.414 (en moneda de 1993), cifra menor que la registrada 
en años muy anteriores. A su vez, la tasa de inversión media en la etapa de 
auge del NME fue del 19,34%, guarismo que no destaca en la serie compilada 
(resulta casi igual a la media de 1950-2014 y es varios puntos porcentuales 
menor que los coeficientes mayores de esos 64 años). Pero la tasa de inversión 
de la economía argentina no alcanzó los niveles que podría y debería haber 
mantenido para revitalizar el proceso de acumulación.

Entre 1976 y 1990, la inversión por persona ocupada (Gráfico 5.1.B) fue 
reduciéndose, también, aunque la magnitud de la caída fue más acentuada 
que la correspondiente a la tasa de inversión debido a que el empleo no se 
redujo.68 La recuperación durante el auge de los 90 fue notoria, debido, en 

68. Aunque hubo también un incremento de la tasa de desempleo, lo cual implicó 
una caída de la tasa de empleo (total de personal ocupado sobre la población) porque 
la absorción de trabajadores no fue suficiente para incorporar a la producción la masa 
total de trabajo disponible. Este comportamiento es asociado también a la población 
económicamente activa (PEA). En esos años la información oficial destacó que el aumento 
de la tasa de actividad (la proporción de personas de la PEA que buscan empleo) provocó 
el incremento del desempleo. 
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parte, a que el aumento de los ocupados estuvo acotado –según surge del 
análisis del empleo/desempleo de ese período. 

Gráfico 5.1.A

Fuente: Elaborado a partir de BCRA Oferta y Demanda Global, bases 1970 y 1986.

Gráfico 5.1.B

Fuente: Elaborado a partir de BCRA Oferta y Demanda Global, bases 1970 y 1986; 
Personal Ocupado total: Kennedy (2012).
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Debe llamarse, además, la atención sobre la relación entre la IBIF y el 
SBE: mientras este creció proporcionalmente, la otra descendió. Así, cuando 
aumenta el SBE no hay un nítido incremento de la inversión, observándose 
que, en varios años de retracción productiva, el SBE es mayor y también el 
ahorro empresarial. 

Dado que existe una cierta correspondencia entre la distribución funcio-
nal y la personal de la renta, una reducción de la participación de los salarios 
en el producto tiende a concentrar el ingreso. Se deduce, entonces, que el 
incremento del SBE, que es recibido por los poseedores de capital atado a 
un aumento del ahorro empresarial, implicará que la inversión pese menos 
sobre el ingreso percibido por el grupo de más alta renta de la economía (los 
“ricos”). Efectivamente, eso es así: en nuestro país, solo algo más del 35% de 
los ingresos más altos se destinaba a la inversión (2007). Esto contrasta con 
lo sucedido en Corea del Sur, Malasia, Tailandia, China, Singapur, Vietnam 
e India, donde esa relación alcanza a ser el doble (Palma, op. cit.: 20). El efecto 
de ese comportamiento aparece, así, en el descenso relativo de la DA (por una 
inversión restringida), en el escaso crecimiento y/o en las caídas del producto 
por habitante y de la productividad media del trabajo (por el insuficiente 
dinamismo del PBI).69

Gráfico 6

Fuente: Elaborado a partir de CEPAL, S. Kidyba Distribución del ingreso; INDEC 
Cuentas Nacionales base 1993.

69. El rol de la acumulación de capital en la economía es crucial. No solo determina 
el desarrollo cíclico y el secular sino también la distribución del ingreso y la riqueza.
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El consumo interno se vio perjudicado, en los 80, por el efecto del ele-
vado nivel de la inflación (agudizada en los dos últimos años de la década) 
además del citado comportamiento de las variables que influían sobre él (la 
redistribución regresiva de la renta generada desde 1976, la debilidad de la 
inversión y la producción y las limitaciones del crédito). La reactivación de 
los 90 vino a aumentarlo, pero su nivel se fue retrayendo hasta generar, en 
términos per cápita, el segundo valor mínimo desde 1990 (Cuadro 6). Este 
resultado se vincula, principalmente, con la evolución de los salarios reales.

Cuadro 6: Consumo total y consumo total por habitante año. En $ de 1993. 
Período 1974-2002.

Período Consumo total (M$) Consumo per cápita

1974 147.038 5.737

1980 160.698 5.720

1987 167.636 5.370

1990-92 170.185 5.199

1994-96 206.044 6.055

1999-2001 226.322 6.309

2002 190.391 5.192

Fuente: Elaboración propia en base a Ferreres (2005: 173).

Las exportaciones, a su vez, crecieron rápidamente entre 1976 y 1981 
(más que se duplicaron en dólares corrientes), pero solo crecieron un 16% 
entre 1982/87 (el promedio de exportaciones en 1976/81 fue de U$S 6.824 
millones y en 1982/87 de U$S 7.924 millones). En los dos años siguientes 
experimentaron un aumento significativo, cobraron un impulso que se 
extendió a la década de los 90 y alcanzaron un crecimiento importante (el 
valor medio exportado en los 90 ascendió a MU$S 18.637, más del doble 
de la cifra correspondiente a la década anterior) (Gráfico 7). Sin embargo, 
tal aumento no fue capaz de neutralizar o sobreponerse a las tendencias de 
los otros dos componentes de la DA, la inversión y el consumo: declinantes 
en los 80 y poco dinámicas, en promedio, en la década siguiente. Esto se 
explica porque si bien la participación de las exportaciones en el PBI en los 
90 aumentó respecto a los 80, su magnitud media se mantuvo por debajo 
del 10% (la relación media Exportaciones/PBIpm fue del 5,9% en 1980-89 y 
en la década siguiente –1990/99– alcanzó al 8,9%). 
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Gráfico 7

Fuente: Elaborado sobre la base de INDEC, Balance de Pagos

Por último, debe señalarse que la dinámica del desempleo en el 
período 1976-2002 resultó especialmente peculiar: la recuperación de 
la producción observada en 1983 y 1984 y, luego, el apreciable ascenso 
registrado desde 1991 hasta 1998 fueron acompañados por una tenden-
cia creciente del desempleo (en 1991 la tasa era del 6,3% y en 1998 del 
13,8%). Después, cuando la producción desciende, en la segunda mitad 
de los 90, la tasa de desempleo aumenta nuevamente (ver Gráfico 8.3). 
La fase ascendente de la producción registrada entre 1991 y 1998, con la 
interrupción de 1995, implicó que el PBI creciera un 40% y la ocupación 
total de mano de obra solo el 7%.70 

70. Una serie alternativa de la ocupación total de trabajo entre 1991 y 1998 arroja un 
aumento del 13%. Ver más abajo una explicación de ese comportamiento del empleo en los 
90 (“…hechos más destacables del comportamiento sectorial entre 1983/2002”, Punto F).

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   105 3/3/2017   4:57:21 p. m.



106 Apuntes para el desarrollo de Argentina

Gráfico 8.1

Fuente: Elaboración propia a partir de BCRA, Oferta y demanda global, base 1986, 
INDEC, Cuentas Nacionales, base 1993 y datos de empleo y desempleo.

La debilidad relativa del empleo desde los 80 queda evidenciada en la 
caída de la tasa de empleo; su tendencia descendente, desde 1974 a 2002, 
es acompañada por el decrecimiento del salario medio real en ese período 
(Gráfico 8.2). La disminución del salario se vincula, a su vez, con una inver-
sión feble, un moroso ritmo de crecimiento del producto y una regresiva 
distribución de la renta. 

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   106 3/3/2017   4:57:21 p. m.



107Análisis de aspectos macroeconómicos seleccionados...

Gráfico 8.2

Fuente: Elaborado a partir de BCRA, Cuentas Nacionales, Bases 1970, 1986; Cua-
dros del ingreso. INDEC, Cuentas Nacionales, Base 1993, Cuadro de generación 

de ingresos. González-Lindemboim, Distribución funcional del ingreso; CEPED y 
Kennedy (2012); Personal ocupado total y de la industria manufacturera. 

La evolución mostrada de las aquí consideradas variables clave y las 
relaciones presentadas repercutieron sobre la producción global de bienes y 
servicios, incidiendo sobre su nivel y las fluctuaciones respectivas. 

Gráfico 8.3 Tasa de desempleo de la industria manufacturera y del total de 
la economía. Período 1991-2003. En porcentajes

Fuente: Elaboración propia a partir de INDEC (EPH), CEP (2010) Fichas sectoriales 2009.
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Cuadro 7 PBI y Valor Agregado Bruto industrial; total y per cápita por trie-
nios. Períodos 1983-2002. En valores constantes de 1993.

Promedios trienales y los dos años extremos

PERIODO
PBI pm VAB Manuf. PBI per cápita VABM per cápita

Millones de $ 1993 $ de 1993

1983 198.644 37.934 6.755 1.290

1983-84 200496 38436 6.766 1.297

1985-87 199892 37864 6.497 1.231

1988-90 194062 35329 6.044 1.100

1991-93 221791 40436 6.724 1.226

1994-96 250033 43826 7.345 1.287

1997-99 281311 47917 8.007 1.364

2000-02 258469 40219 7.131 1.110

2002 235.236 36.176 6.415 987

Fuente: Elaborado sobre la base de BCRA, Oferta y Demanda Global, 1986; INDEC, 
Cuentas Nacionales Base 1993 y Censo Nacional de Población y Vivienda, 1980 y 2001.

El PBI pm involucionó en los 80 –disminuyó al ritmo del -0,46% anual, lo 
cual significó que no pudo sostener el nivel medio de producto por habitante 
alcanzado en 1974/75– mientras que en la década siguiente su crecimiento fue 
débil: la tasa media interanual fue solo del 2,12% en 1991-02. Esta tasa media 
decenal puede dividirse en dos partes; una, con la producción en aumento 
(1991-97), y otra, con una fuerte caída (1998-2002). Como consecuencia, la 
disponibilidad media de bienes y servicios por habitante cayó notoriamente 
en los 80 (-1,93% por año) en tanto que el NME solo generó un incremento 
del 0,81% anual entre 1991 y 2002. 

El contraste con el cuarto de siglo anterior (1950-75) es notorio: entonces 
se había logrado una tasa de crecimiento medio del PBI pm sustancialmente 
mayor (3,43% anual), lo cual se tradujo en un “aceptable” 1,72% anual en 
términos por habitante. 

Dicha caída, en 1980-2002, de la tasa de crecimiento del producto bruto 
argentino, se corresponde con un descenso a nivel mundial y también al de 
toda ALyC. Pero la magnitud de la disminución experimentada por la econo-
mía argentina es mayúscula y algo menor para ALyC: el producto mundial 
experimentó una tasa de crecimiento del 4,5% entre 1950-1980 y un punto 
porcentual menos entre este último año y la gran crisis del Centro en 2008 (lo 
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cual entraña una disminución de algo más de una quinta parte de la veloci-
dad del crecimiento mundial); ALyC pasó del 5,4% al 2,7% en esos mismos 
períodos71 (una retracción a la mitad del ritmo de aumento registrado antes) 
mientras que Argentina descendió desde el 3,43% al 0,81% (un descenso de 
algo más de tres cuartos del incremento del producto experimentado antes).72 

***

Las repercusiones en la producción industrial generadas por las medidas 
de política económica y por el señalado panorama macroeconómico fueron 
negativas, en general.

La industria, muy afectada por las condiciones creadas por la macro de 
1978-82, experimentó una recuperación muy parcial, concentrada en algunas 
actividades del sector durante el período 1984-87, pero en el contexto de un 
débil ascenso del PBI (registró un aumento promedio del 1,125 % anual frente 
al 1,27% del producto industrial). 

La producción industrial (medida por el VABM) creció solo el mencio-
nado 1,27% entre 1984 y 1987; tuvo una contracción significativa hacia el 
final de la década (en 1989 cayó el 8,3% respecto de 1983) y una recuperación 
después de superado el proceso de altísima inflación de 1989-90. A su vez, el 
producto bruto industrial por habitante-año que había aumentado en 1984, 
al igual que el PBI per cápita, no pudo seguir creciendo y descendió muy 
acentuadamente en 1988 y 1989, en el contexto de la agudización de la crisis 
económico-financiera que desembocó en la hiperinflación, en coincidencia 
en todo eso con las tendencias globales mostradas más arriba.73 

En cuanto al empleo industrial, entre 1976 y 1989 hubo una contracción 
del 7,7% del personal total ocupado (213 mil trabajadores) y de una proporción 
algo mayor de los asalariados, el 8,15% (que se concretó en 1976-83), aunque 
esas caídas fueron proporcionalmente mucho menores que la correspondiente 
al producto bruto sectorial (-13,73%) (ver Cuadro 8). Este descenso de la ocu-
pación en el sector manufacturero divergió con lo acontecido en el total del 
empleo de la economía: este aumentó, aunque la tasa de desempleo abandonó 

71. Palma, op. cit., p. 6.
72. Las cifras del producto manufacturero muestran una diferencia aún mayor entre 

ambos subperíodos. Y otro tanto aconteció con los guarismos del valor agregado bruto 
industrial por habitante, según se muestra más abajo.

73. El grado de asociación positiva entre el comportamiento de las variables de 
producción globales de la economía y de la industria manufacturera es muy alto. El 
coeficiente de correlación entre el PBI per cápita y el VABM per cápita en el período 1974-
2014 es de 0,8080.
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los guarismos mínimos que fueron característicos de la última década de auge 
de la ISI. A lo largo de los 90 el desempleo manufacturero se asoció al de la 
economía en su conjunto, de tal modo que los desocupados de la industria fue-
ron una proporción no menor del total (ver gráficos 5 y 8.3 donde aparecen el 
suave aumento del empleo –salvo en 1994-96– y el muy notorio incremento de 
la tasa de desempleo). Debe enfatizarse que entre 1991 y 2002 la industria perdió 
763 mil empleos, lo cual tuvo una incidencia no menor sobre el empleo total.74

La evolución del VABM que aparece en el gráfico 9.1 permite apreciar 
una tendencia nítidamente descendente entre 1975 y 1990. Además, la re-
cuperación iniciada en 1990 nunca alcanzó al nivel más alto de los 70 (el de 
1974); luego, en 1998 se reinició una caída que llevó al mínimo de producto 
industrial del período 1976-2002, correspondiente a este último año. 

Se dio lugar, así, desde 1975, a un estancamiento neto, en términos absolu-
tos de la media del Valor Agregado Bruto Manufacturero, de más de 25 años, y 
a su retracción pronunciada y persistente, en términos per cápita, hasta alcan-
zar, desde 1998, valores inferiores a los verificados en 1950 (Gráficos 9.1 y 9.2).

Cuadro 8: Personal ocupado en la economía (POT), total (POIM) y asa-
lariados en la industria manufacturera (POAIM) y producto industrial 

(VABM). Números índice Base 1976=100. 1976-02.

AÑO POT POAIM POIM VABM

1976 100,0 100,0 100,0 100,0

1980 95,4 94,2 95,4 102,2

1981 91,0 90,1 91,0 90,0

1983 90,2 90,5 90,2 94,0

1984 93,3 94,2 93,3 96,5

1988 91,4 92,6 91,4 93,4

1989 92,3 91,8 92,3 86,3

1997 120,3 75,2 75,3 120,5

2002 112,4 60,6 60,7 89,7

Fuente: Elaboración propia en base a Kennedy (2012) y Ferreres (2005).

74. En el caso argentino, se encontró que –entre 1990 y 1996– la caída de los empleos 
plenos correspondía en sus dos terceras partes a la manufactura. Y que “los rasgos de la 
contracción del empleo observada en el período citado son semejantes a los observados 
en la fase contractiva”. Se concluía que el empleo industrial, fuertemente reducido, tuvo 
una muy significativa incidencia en el empleo global de la economía.  (Frenkel- Gonzalez 
Rozada, 2001, p. 170).
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Gráfico 9.1: Valor Agregado Bruto Manufacturero y su participación en el 
PBI en Argentina (1950-2001)

Fuente: elaboración propia en base a Ferreres (2005).

Gráfico 9.2

Fuente: Elaboración propia sobre la base de BCRA, Cuentas Nacionales, Oferta y 
Demanda Globales, y composición sectorial del producto, 1970, 1986 y 1993.
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Algunas ramas de la industria –específicamente las productoras de 
insumos intermedios de uso difundido dentro del sector– sostuvieron 
su producción recurriendo a la exportación en distintos momentos de 
la década del 80; pero otras –maquinaria y equipo, textiles y confeccio-
nes, metálica básica, minerales no metálicos– la redujeron. Los rubros 
manufactureros tradicionales –estrechamente ligados a la transforma-
ción de materias primas, por ej., aceites vegetales– si bien aumentaron 
su participación en el PBI industrial no tuvieron un incremento en su 
producción. La reestructuración iniciada entre 1978-82 frente a la aper-
tura comercial, la modificación de la demanda doméstica asociada a la 
redistribución regresiva de la renta, las difíciles condiciones del crédito 
interno, las dificultades para exportar a medida que el peso se revaluaba 
durante la aplicación de la política influida por la búsqueda (frustrada) de 
la convergencia de precios domésticos y externos, vivieron, desde 1984, 
por un lado, las devaluaciones del peso y las subsecuentes reducciones 
de las importaciones75 y, por otro, el aumento de las tasas de interés, 
las alteraciones regresivas del consumo doméstico y el descenso de la 
construcción civil. 

Hubo, entonces, un comportamiento sectorial (parcial) defensivo com-
pensador: el citado incremento de las exportaciones de algunas actividades 
manufactureras, facilitadas por las ondas devaluatorias del tipo de cambio, 
la modificación organizativa de diversas unidades productivas (de distinto 
tamaño), la reducción de costos (predominantemente, los ligados al trabajo) y 
la realización de un cierto caudal de inversiones. Se estimó que alrededor de 
25 mil empresas que aportaban el 60% del valor producido por la industria 
se encuadraron en tal estrategia. Otra parte de las empresas (que aportaban 
un 40% del producto manufacturero) adoptó una estrategia que fue consi-
derada ofensiva, consistente en la realización de inversiones significativas 
en maquinaria y equipamiento. 

Así, el empeoramiento de las condiciones básicas macroeconómicas –el 
nivel y la composición de la inversión, el desequilibrio de los pagos externos, 
las dificultades para el cumplimiento de los servicios de la deuda en divisas, 
las presiones inflacionarias asociadas a estos aspectos y la disputa por el 
ingreso–, que desembocó en la alta inflación de 1988 y el descontrol de 1989, 
afectó en forma desigual a las ramas y actividades del sector. El tipo de re-
acción indicado más arriba no logró que se retomara la senda de crecimiento 
anterior a 1976 sino solo, como mucho, detener, en algunas ramas, el ritmo 

75. Las devaluaciones y su impacto negativo sobre las importaciones oficiaron 
de política protectora del mercado interno y propiciatoria de algunas exportaciones 
industriales.
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abrupto de caída que se verificó en dichos años mientras otras continuaban 
experimentando el debilitamiento de su producción. 

Se ha señalado que la sucesión de crisis cuya aparición deviene de perío-
dos de ascenso de la producción cada vez más reducidos no obedecería solo 
a factores cíclicos, sino que existirían elementos estructurales subyacentes 
que empujarían a dichas crisis: 

“En otras palabras, el carácter recurrente de las crisis pone de manifiesto, 
por un lado, el carácter estructural (‘no cíclico’) de su origen y, por el otro, 
potencia sus efectos de destrucción y desvalorización del capital. Es por ello 
que las crisis de este período, en particular las que han conmocionado a los 
sectores productivos, han desarrollado procesos que exceden largamente 
la depuración y desvalorización de capitales propia de una ‘crisis cíclica’” 
(Burachik, 2012: 31).

Su mayor frecuencia y su vigor constituirían elementos destacables para 
explicar aquel comportamiento –de estancamiento y caída– de la industria 
argentina desde 1976.76 

La mirada a los hechos más destacables del comportamiento sectorial 
y a su interior entre 1983 y 2002 permite identificar los siguientes aspectos:

i. la productividad del trabajo: 
 1.  entre 1983 y 1989 la productividad del trabajo manufacturero decrece 

a un ritmo de -0,19% anual (aunque en el marco de un descenso medio 
del 1,02% para toda la economía); 

 2.  para la economía en su conjunto, dicho descenso surge de una notoria 
caída de la producción ya que la ocupación total muestra una suave 
tendencia creciente; en cambio, el empleo industrial disminuyó (ver 
el gráfico 5.0 y el Cuadro 8). Esto implicó que entre 1983 y 1989 la 
pérdida de valor agregado bruto fue proporcionalmente mayor en 
las actividades manufactureras (-8,3%) que en el total de la econo-
mía (-3,8%). La caída de la productividad industrial desde 1976 fue 

76. Sin entrar a discutir la cuestión del carácter peculiar, distintivo, del capitalismo 
argentino y su relación específica con la naturaleza y generación de las crisis industriales y 
globales domésticas, cabe destacar la importancia del comportamiento de variables cruciales 
respecto al proceso de expansión y contracción de la producción y su vinculación con las 
medidas de política adoptadas para enfrentar las diversas dificultades experimentadas por 
el desenvolvimiento económico y social del país. Lo cual se viene exponiendo aquí. A ello 
cabe agregar el resultado de análisis alternativos, o complementarios, a fin de consolidar 
deducciones y conclusiones útiles para informar, luego, propuestas de solución y caminos 
que permitan alcanzar el objetivo del crecimiento y el desarrollo.
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mayor y las diferencias de productividad, inter e intra sectoriales, 
se hicieron más marcadas a lo largo de esos años. La recuperación 
de la producción en los 90, después de la superación de la hipe-
rinflación, dio lugar a un aumento de la productividad industrial 
mayor que el medio de la economía (Gráfico 10.2). Pero la recesión 
iniciada en 1998 –en el contexto del mencionado funcionamiento 
difícil del Patrón Dólar– provocó un descenso muy significativo de 
la productividad industrial puesto que el producto manufacturero 
cayó una cuarta parte entre 1997-2002 y el empleo el 13,1%.77 Así, el 
crecimiento promedio de este indicador fue apenas superior al ob-
tenido durante la ISI (4,42% anual en 1990-99, versus 3,92% anual en 
1951-73), verificándose, además, en un contexto de fuerte destrucción 
de empleo industrial y una etapa inicial con fuerte impulso (1991-97) 
facilitado por la existencia, ya mencionada, de una muy significativa 
capacidad ociosa.

 3.  el indicado descenso de la productividad industrial y del medio 
total implicó un alejamiento de la economía argentina de los niveles 
de productividad de las avanzadas y también de otras como las del 
este de Asia. Esto no fue así entre 1958 y 1974, tal como se vio más 
arriba.78 Es preciso destacar que las diferencias de productividad 
manufacturera no se circunscriben a los valores medios; existen 
menores niveles no solo en ciertas ramas del sector (como diversos 
rubros de la producción de bienes de capital, industria electrónica, 
etc.), sino también en actividades tradicionales que resultan muy 
favorecidas por la baratura de bienes primarios. En cuanto a la capa-
cidad competitiva que otorga la innovación (de productos y procesos, 
comercialización, administración) al generar elevada productividad 
del trabajo no se manifiesta ni en términos sectoriales ni aun en las 
filiales de las TN. 

77. Estimaciones alternativas a la presente –basada en los datos de las Cuentas 
Nacionales– afirman que el descenso de la productividad se debió a una caída mayor de 
la producción industrial: en 2002 se retrajo un 33% respecto a 1997 y el empleo, un 21%.

78. Ver también el capítulo de Graña en esta obra.
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Gráfico 10.1

Fuente: Elaboración propia sobre la base de BCRA, 1986 e INDEC, Cuentas Nacio-
nales bases 1993 y 2004 y Kennedy (2012).

Gráfico 10.2 

Fuente: Elaboración propia sobre la base de BCRA 1986 e INDEC Cuentas Nacio-
nales base 1993 y 2004 y Kennedy (2012).

ii. Composición de la producción sectorial:
 1.  La modificación de la composición por ramas del sector puede esque-

matizarse diferenciando a: 
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a) las que crecieron aumentando su participación en el producto manu-
facturero total (destacando la producción de insumos intermedios, 
la metálica básica y la química); b) las que mantuvieron su nivel de 
producción y aumentaron su participación relativa (la producción de 
Alimentos y bebidas); c) las que disminuyeron la magnitud de su 
producción y redujeron su participación en el total sectorial (textiles y 
confecciones, maderas y muebles, minerales no metálicos y maquinaria 
y equipos; correspondientes a la producción de bienes de capital y al 
consumo no durable y la construcción civil).

 2.  La estructuración interna de la industria experimentó una regresión 
hacia la primarización (ver Fernández Bugna y Porta, 2008: 70) y una 
acentuación de las diferencias en la capacidad de crecimiento. La distin-
ción de la producción global de bienes y servicios según estratos de 
modernidad y niveles de productividad indica que entre 1991 y 2001 
hubo un mayor dinamismo en la producción de servicios. Dentro de la 
industria solo los rubros manufactureros con más alta productividad 
lograron, en conjunto, una tasa de crecimiento más cercana a la de 
los servicios modernos (6,7% anual versus 7,1% anual, entre 1991 y 
1998). El resto de la industria mostró una tasa de crecimiento mucho 
más reducida (2,8% anual).

 3.  La propiedad empresarial tendió a concentrarse, acrecentándose 
el grado de dominio de ciertos mercados y la extranjerización. La 
mayor magnitud de las unidades de producción y la constitución de 
grupos dominantes fue en paralelo con la segregación en estratos de 
productividad muy diferenciada (Aspiazu y Schorr, 2010: 47-70, 205-
214). Es decir que la regresión, lejos de ser un fenómeno cuantitativo, 
tuvo también graves incidencias cualitativas.

iii. La ocupación de mano de obra 
 La pérdida de empleo en la industria se mantuvo tendencialmente 

desde 1976. Como se señaló más arriba, en la segunda mitad de los 80 
fue agudizándose este comportamiento hasta hacerse muy notable en 
los 90.79 En el tramo 1997-2002, se perdieron cerca de un 28% de pues-
tos asalariados.80 Entre 1991 y 2001 el empleo, hacia dentro del sector 

79. Mientras el Censo nacional económico de 1974 indica que existían en Argentina 
1.525.211 empleos industriales, el de 1985 muestra que su número se había reducido 
a 1.381.805. Hacia 2002, existían según el censo económico, solo 1.265.929 empleos 
industriales, es decir, un 17% menos que en 1974. En el mismo período, la población nacional 
creció en más de 10 millones de habitantes, esto es, alrededor de un 30%.

80. Otras estimaciones indican que en 2002 los asalariados industriales alcanzaban a 
1,2 millones mientras que en 1997 eran alrededor de 1,5 millones. Esto implica una pérdida 
de puestos de trabajo de un 20%. (Porta et al., 2004, p. 24).
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industrial, varió en forma muy dispareja, de tal modo que los subsec-
tores modernos perdieron menos empleos que el resto (las actividades 
industriales de productividad media y baja los redujeron en proporción 
mucho mayor, mientras que solo los servicios de productividad media 
y el sector público los acrecentaron; ver Cuadros 9.1 y 9.2). Al interior 
de las ramas industriales, el empleo de trabajo difirió notoriamente. 
La industria automotriz, la del petróleo, las hilanderías textiles, las de 
maquinaria, productos de la electrónica y vehículos distintos a los au-
tomotores, despidieron más personal que la media del sector, en tanto 
que la de Alimentos, bebidas y tabaco y las químicas y metálicas básicas 
lo hicieron en menor proporción. 

 La modificación en la composición de la producción en diez aglomera-
dos urbanos, durante los 90, indica que los sectores de servicios y de la 
industria con alta productividad pasaron a representar de un cuarto del 
total del VAB, en 1991, a casi un tercio, en 2002 (ver Cuadro 9.3). Como 
contrapartida, las entidades productoras de menor tamaño (predomi-
nantemente, las PYME) perdieron importancia relativa en la producción 
y, dada su condición de unidades más utilizadoras de trabajo, incidieron 
en la menor utilización de este factor. Este comportamiento –junto con 
la promocionada desregulación del mercado de trabajo y los efectos de 
la lenta capitalización de la economía y de distintas ramas del sector– 
tuvo como consecuencia la destrucción masiva y la precarización del 
empleo industrial y también del total de la economía. El aumento de 
los trabajadores informales no se centró únicamente en los servicios, 
la industria también los utilizó (se estima que hacia 1999 el 35% del 
empleo manufacturero era informal).81 Cabe señalar que en la etapa 
de acentuación del desempleo –desde 1998 hasta 2002– el despido de 
trabajadores informales por la industria manufacturera fue menor que 
el de los registrados.82

81. Las ramas que incorporaron proporcionalmente más trabajo informal fueron 
las de la química y metálicas básicas y en menos proporción, las integrantes del grupo 
automotriz (autopartes, terminales). Las ramas que utilizan más trabajo (indumentaria, 
textiles, marroquinería, calzado, madera, edición e impresión, alimentos, bebidas y tabaco, 
etc.) son las que incorporaron más trabajo informal, alcanzando cerca del 80% del total.

82. Porta et al., op. cit., p. 30. Este comportamiento del empleo industrial sugiere la 
importancia que adquiría el abaratamiento de la mano de obra en el contexto de los 90.
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Cuadro 9.1: Crecimiento de la industria y de los servicios por estratos.  
Números índice 1991=100. 1991-2001

Años
Industria 

Moderna con Alta 
Productividad

Servicios 
Modernos con Alta 

Productividad

Resto de
la Industria

Resto de los 
Servicios

TOTAL

1991 100 100 100 100 100
1994 131,5 128,8 113,7 120,0 120,5
1997 132,7 150,7 122,0 131,0 133,0
1998 157,7 162,0 125,7 136,8 140,6
1999 141,0 163,0 120,3 130,8 137,0
2001 133,0 165,0 111,0 127,6 130,0

Fuente: Elaborado a partir de Lavopa (2005: 8).

Cuadro 9.2: Variación del empleo según estratos. Años 1991 y 2001

Estrato de productividad Oct. 1991 Oct. 2001 Variación 91-01
Industria Alta Productividad 177.951 157.987 -11%
Servicios Alta Productividad 296.102 264.142 -11%

Industria Media Productividad 787.747 552.418 -30%
Servicios Media Productividad 1.737.508 2.004.483 15%
Industria Baja Productividad 319.892 147.072 -54%
Servicios Baja Productividad 1.766.600 1.766.062 0%

Sector Público 739.321 868.699 17%
Total 5.827.112 5.762.864 -1%

Fuente: Elaborado a partir de Lavopa (2005: 9).

Cuadro 9.3: Participación en el VAB de 10 aglomerados urbanos (%). Años 
1991 y 2002.

RUBRO 1991 2002
Actividades primarias 8 9

Industria 18 15
Actividades de alta productividad 4 5

Resto de la industria 14 10
Servicios 74 76

Serv. Alta productividad 21 27
Resto de los Servicios 53 49

Total del VA 100 100

Fuente: Elaborado a partir de Lavopa (2005: 7).
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iv. La participación de los salarios en el producto sectorial
 La evolución de la masa de salarios industriales respecto al valor agre-

gado sectorial tuvo una caída entre 1976 y 1983 y esta se repitió a fines 
de los 80. En los 90 hubo una recuperación seguida de una caída abrupta 
en 2002 y 2003. Es interesante señalar que el ascenso de la participación 
media del ingreso asalariado en el producto industrial, desde 1996 hasta 
2001, tuvo lugar en el contexto de la señalada caída de la productividad 
media industrial –descenso del producto bruto manufacturero mayor 
que el del empleo– y una estabilidad del precio relativo del trabajo y los 
bienes manufactureros –caída similar del salario nominal y de los precios 
a puerta de fábrica–. Hubo una mejora de bienestar para los trabajadores 
de la industria solo aparente (Porta et al., op. cit., pp. 47-48). 

v. La inversión sectorial:
 La capitalización del sector manufacturero en los 80, inferido del com-

portamiento del stock reproductivo –maquinaria y equipo, material de 
transporte y construcción no residencial– fue menor que en la década 
anterior. Las importaciones de bienes de capital destinadas a la industria 
representaron en 1985-90 el 1,5% del VABM. En los 90, prácticamente, no 
existió ampliación significativa de plantas –lo cual se infiere del examen 
de la construcción no residencial–; en cambio, el aumento de la inver-
sión se basó en maquinaria y equipos, deduciéndose, así, que hubo una 
ampliación de la capacidad de producción e introducción de mejoras 
tecnológicas. Sin embargo, la tasa de crecimiento de la formación de 
capital fijo fue menor en esta década que en los 70 (Kosakoff y Ramos, 
2001: 102-103). 

 Cabe destacar que, dada la disminución de la actividad de las ramas 
domésticas productoras de bienes de capital, dicha capitalización se basó, 
significativamente, en la importación. Además, el proceso de inversión 
extranjera directa (IED) influyó en los rubros de producción manufac-
turera que experimentaron un mayor nivel de capitalización: dado que 
la selección de actividades se circunscribió a pocas ramas (derivados del 
petróleo y gas, alimentos y bebidas, hierro y acero, productos químicos 
y automotriz) y que aquella incidió fuertemente en el nivel de inversión 
total de la industria, hubo una importante concentración de la formación 
bruta de capital fijo. 

vi. Las exportaciones de bienes manufacturados
 Las exportaciones medias de MOI fueron en los 80 (hasta 1987) de U$S 

1.239 millones (dando un brinco en 1988/89 a U$S 2.910 millones); en los 
90 de U$S 5.438 y en 2000/02 de U$S 8.046 millones. Este ascenso revela, 
por un lado, las condiciones contractivas del mercado interno, lo cual es 
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evidente entre 1988 y 1990; por otro, la reestructuración señalada más 
arriba, la cual preparó a ciertas ramas de la producción para acceder a 
los mercados externos (fundamentalmente, regionales). 

 Lo sucedido en los 90 tiene que ver, además, con las condiciones de 
expansión del comercio internacional en el mundo; en 1991-2000 las 
exportaciones mundiales crecieron un 6,8% anual y las manufacturas, el 
7,3%. En la década siguiente esta tendencia fue similar en valores, aun-
que no en volúmenes, los cuales se contrajeron notoriamente (Berretoni 
y Polonsky, 2011). Lo importante es que las exportaciones industriales 
acrecidas en los 90 (aumentaron un 340%) no cambiaron su contenido 
en términos de agregación de valor y complejidad tecnológica.

En suma, los diversos aspectos destacados hasta aquí conducen a explicar 
que hubo una acentuación de la heterogeneidad estructural (heterogeneidad 
del empleo, de la productividad, salarial) dentro del sector. Las medidas di-
señadas para incidir en términos macroeconómicos –con sus sesgos presentes 
y potenciales– y la ausencia de políticas ad hoc para encarar la problemática 
industrial, la capacidad competitiva y la estrategia comercial externa gene-
raron las condiciones actuales de la industria argentina.

Entonces, los objetivos principales que se usaron como argumento para 
la aplicación de las medidas enunciadas no se cumplieron, porque: 
i. No se superó la restricción externa. En la primera etapa, ella operó con 

toda intensidad; en la segunda, se consiguió un temporario ersatz de tal 
objetivo, vía privatizaciones y entrada de capitales con un importante 
destino en la inversión de cartera. El endeudamiento externo, privado 
y público, fue un componente significativo de la política económica en 
ambos períodos. Aunque en el segundo, el endeudamiento del sector 
público fue central, especialmente, desde la segunda mitad de los 90 
hasta la crisis de 2001/02; 

ii. el proceso inflacionario no pudo ser controlado en la primera etapa; las 
medidas antiinflacionarias implementadas fracasaron rotundamente (la 
tasa media de inflación medida por los precios al consumidor durante 
1976-83 fue del 206,13% anual; la que había sido precedida por una tasa 
media anual del 22,85% en la década de los 60 y del 38,26% en 1970-74); 
y en la segunda, si bien se consiguió una estabilidad de precios recién 
al cabo de varios trimestres (en 1991, la tasa de aumento del IPC fue el 
171,7%; en 1992, del 24,2% y en 1993, del 10,6 %),83 ello fue a costa de 

83. El crecimiento de los precios domésticos entre la fijación del tipo de cambio en 
abril de 1991, según la relación 1$=1U$S, y el 31/12/1994 fue del 58,78%. Es decir, el tipo de 
cambio nominal tuvo que enfrentar un ascenso de los precios que no fue correspondido 
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una disminución de la producción doméstica de diversos bienes de la 
industria manufacturera, suplantada por el aprovisionamiento externo y 
acompañado de un fuerte aumento del desempleo. Este proceso culminó 
con una rebaja de los salarios nominales y de los beneficios jubilatorios,84 
una tasa real de interés elevada y una caída en los precios domésticos,85 
en el contexto de una prolongada recesión;86 

iii. la dependencia tecnológica se incrementó. El aumento de las importa-
ciones de bienes de capital y la acentuación de la competencia externa, 
asociada a un tipo de cambio sobrevaluado, afectaron negativamente 
a varias ramas de la industria manufacturera, de tal modo que las 
decisiones de inversiones en I+D se vieron desalentadas. Aquellas 
actividades en las que se consideraba que Argentina tenía una mayor 
eficiencia productiva tampoco se ampliaron merced a un notorio avance 
tecnológico –deseable y necesario–, en una medida tal que su expansión 
reemplazara, con ventaja, a las perjudicadas. Si bien desde mediados 
de los 90 tuvo lugar un aumento de la producción primaria, vinculada 
a lo que comenzó a manifestarse como un proceso de innovaciones con 
repercusiones en el aumento de la producción y la productividad y en 
el uso del suelo, se estableció también una cierta reprimarización de la 
economía, lo cual se manifestó más notoriamente en la composición 
de las exportaciones. Así, el ascenso de las exportaciones se basó en 
buena medida en los bienes primarios y las MOA, haciendo que las 
transacciones externas acentuaran el intercambio de estos productos 
por bienes industriales y tecnología generados en el resto del mundo. 
Sin embargo, dicho incremento no permitió alcanzar el excedente de 
comercio requerido para lograr el equilibrio de la cuenta corriente del 
balance de pagos.

iv. la heterogeneidad productiva de la industria se agravó (ver Aspiazu y 
Schorr, op. cit.).

por una variación semejante de la productividad media del trabajo de la economía, en 
su conjunto.

84. La reducción de los salarios nominales y jubilatorios fue mayor que el descenso 
de los precios, con lo cual el ingreso medio real de los trabajadores y jubilados descendió. 
Así, el proceso de ajuste requerido por el sistema de patrón dólar –un tipo de cambio fijo 
y convertible, semejante al del patrón oro aunque en un contexto mundial en el cual no 
existían las reglas del juego de este sistema– tuvo efectos recesivos sin que se concretara 
la adecuación necesaria para reequilibrar la cuenta corriente del balance de pagos.

85. La disminución de precios requerida para viabilizar el patrón dólar con 
convertibilidad estuvo lejos de alcanzarse y, finalmente, el modelo terminó en un estallido 
del sector externo y una formidable crisis financiera y económica.

86. Iniciada en setiembre de 1998 y que finalizó después de la fuerte devaluación 
monetaria, en 2002. 

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   121 3/3/2017   4:57:22 p. m.



122 Apuntes para el desarrollo de Argentina

4. Período iniciado en 2002-2003

4.1. Reactivación de la industria manufacturera en el contexto de 
recuperación del crecimiento económico

Después del derrumbe del Patrón Dólar, ocurrido luego de la agudización 
de la crisis económica vigente y de la eclosión social generada, la modifica-
ción del contexto macroeconómico se fue concretando en pasos sucesivos. 

El primer hecho de trascendencia fue el abandono del tipo de cambio fijo 
convertible y el default (suspensión de pagos) de la abultada deuda externa. 
Más tarde, se concretaría su reestructuración (en 2005 y 2010), lo cual, después 
de ejecutarse pagos anticipados al FMI, fue disminuyendo la relación de en-
deudamiento con el PIB.87 Ello implicó la instauración de una nueva política 
monetaria (en sustitución de la política de dinero pasivo, tipo patrón oro, 
sostenida durante una década), la liberación de recursos del sector público 
que quedaron disponibles para atender funciones alternativas y, además, de 
las auditorías del FMI y de sus consabidas directrices de política económica. 

Seguidamente, tuvo lugar la implementación de programas sociales 
gubernamentales que produjeron un aumento del nivel de empleo (indepen-
dizados de consideraciones relativas a su productividad) y con ello alguna 
repercusión sobre la demanda de bienes y servicios (aparte de su plena legi-
timidad como medio de atender con subsidios la problemática de la pobreza 
y la indigencia; por ejemplo, el Plan Jefes y Jefas de Hogar). Así, el Estado 
asumía el rol de empleador de última instancia (ver Wray y Tcherneva, 2005).

Se encaró, luego, el reajuste del salario mínimo nominal tomando en consi-
deración la evolución de los precios –aunque sin restablecer el poder adquisitivo 
de los años previos al “Rodrigazo”– y hacia 2005, el regreso a la fijación por 
medio de la discusión de convenios colectivos, lo que traía consigo el abandono 
de la concepción, que se impuso en los 90, de la necesidad y conveniencia de 
la liberación del mercado de trabajo (conocida como “flexibilización laboral”). 

Más tarde, se aplicó un incremento del gasto público (actualizando el 
salario de los empleados públicos –aunque en modo más bien moroso si se 
compara con el cronograma de los aumentos recibidos por los trabajadores 
del sector privado– y acrecentando la inversión pública). 

87. La deuda con el Club de París se acordó, en torno a mediados de 2014, por un monto 
de U$S9.700 millones; el 29 de julio de ese año se pagó la primera cuota de amortización 
del capital por U$S650 millones y en mayo de 2015, se realizó el segundo servicio por 
U$S683 millones. Así, la política de la deuda externa conllevó una sustancial reducción 
de la relación deuda/PBI en divisas del país.

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   122 3/3/2017   4:57:22 p. m.



123Análisis de aspectos macroeconómicos seleccionados...

Interesa destacar que una vez reiniciada la secuencia de expansión de la 
producción de bienes y servicios, lo cual se observó nítidamente a partir del 
tercer trimestre de 2003, tuvo lugar el ascenso del salario medio real, el que se 
acrecentaría año a año a medida que aumentaba el nivel de ocupación de la 
mano de obra (Gráfico 11.1). Esto desembocaría en la mejora de la distribución 
funcional (Gráfico 11.2) y personal de la renta (Cuadro 8.0 y Gráfico 11.3). El 
grado de avance hacia la equidad distributiva –negativamente afectada en 
los años previos a la crisis del 2001/02 y por la gran magnitud de esta– fue 
parsimonioso inicialmente y luego más notorio. Tomando como referencia al 
Aglomerado Bonaerense (integrado por los Partidos del Gran Buenos Aires y 
la CABA) como indicador de lo sucedido al nivel de los grandes aglomerados 
urbanos del país, resulta que el Coeficiente de Gini descendió desde 0,545 a 
0,40788 (Gráfico 11.3). Este comportamiento favoreció al aumento de tamaño 
del mercado interno, sustancialmente afectado por la duración de la recesión 
iniciada en el tercer trimestre de 1998 y la severísima crisis de 2001-2002. 

Gráfico 11.1: Salario medio real anual y empleo (POT). Período 1990-
2013. En números índice base 1975=100

Fuente: Elaboración propia a partir de INDEC, Cuentas Nacionales, Bases 1993 y 2004; 
Cuentas de generación del ingreso; D. Kennedy, Tesis Doctoral, Anexo Estadístico.

88. El coeficiente de Gini es una medida del grado de equidad distributiva del ingreso; 
así cuando el coeficiente se acerca al valor cero, aumenta la equidad y cuando se acrecienta 
hacia el valor uno se acentúa la inequidad. 
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Gráfico 11.2: Distribución Funcional del ingreso. Período 2002-2013. En 
porcentajes.

Fuente: Elaboración propia a partir de INDEC, Cuentas Nacionales, Base 2004, 
cuadros de generación del ingreso.

Cuadro 10: Distribución personal del ingreso según deciles de población

Decil

Año 2003 Año 2013

Ingreso 
Promedio

Participación en 
el ingreso total

Ingreso 
Promedio

Participación en 
el ingreso total

1 38,1 1,05 530,9 1,82

2 78,9 2,17 994,3 3,40

3 115,2 3,17 1292,6 4,43

4 151 4,16 1620,5 5,59

5 193,1 5,32 2043,8 7,00

6 247,8 6,82 2478,3 8,48

7 324,4 8,94 3043,9 10,42

8 427,4 11,78 3786,2 12,98

9 593,7 16,37 4824,9 16,52

10 1459,6 40,22 8585,8 29,40

Ingreso total 3629 29180

Fuente: SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).
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Gráfico 11.3

Fuente: Elaboración propia a partir de Maresca (2014); Tabla 8, p. 16

El aumento de las erogaciones en inversión pública significó la modi-
ficación progresiva de la política del NME en la materia; sin embargo, su 
participación en el PIB no alcanzó, a lo largo del período, las cifras de los 70 
y 80 (ver Gráficos 11.4.A y 11.4.B). En 2002, la inversión pública representaba 
solo el 1% del PIB; en 2005, el 2,1% aumentando hasta alcanzar el 3,7% en 
2014. Este nivel contrasta con el 7,8% del PBI destinado a la inversión pública, 
en promedio, durante los 70. El descenso más pronunciado de esta última 
corresponde a los 90, cuando la media de la década fue de $9.919 millones 
(de junio de 2005), lo cual representaba el 44,1% de la cifra registrada en la 
década precedente, $22.512 millones. Tal disminución de la inversión pública 
se inscribe en la concepción de la política económica propia del NME. 
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Gráfico 11.4.A

Fuente: Elaborado a partir de Ministerio de Economía y Finanzas Públicas, Secre-
taría de Política Económica, “La inversión pública 2003-2010”, Gráfico 1, p. 6, y 

Gráfico 2, p. 10; nov de 2011 e INDEC, Cuentas Nacionales Base 2004, Cuadros de 
la formación bruta de capital fijo.

Gráfico 11.4.B Total inversión pública en Valores constantes de 2005. Perío-
do 1980-2014.

Fuente: Elaboración propia a partir de MEyP. Los años 2004 y 2005 son una estima-
ción propia de la inversión pública. El período 2006-2014 corresponde a la fuente 

indicada en el gráfico 11.4.A.
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Es importante tener en cuenta que, si bien la reactivación de la inversión 
bruta interna total fue significativa, pues pasó del 11% del PBI en 2002 al 20,1% 
en 2007 (tasas medidas a partir de los valores corrientes asumidos por esas dos 
variables), este último guarismo fue menor que las proporciones registradas 
en la primera mitad de los 70 y también que el máximo de los 90 (aunque 
este solo lo excedió en 1,2 puntos porcentuales, lo cual equivale a un 6%). 

En el Gráfico 11.4.C aparece la evolución trimestral de la inversión en-
tre 2004 y 2015. Se aprecia que hubo una caída de la inversión real entre el 
tercer trimestre de 2011 y el cuarto de 2014 (la que fue cercana al 20%). La 
leve reacción observada en el segundo trimestre de 2015 se enmarca en la 
estrategia de fomento al consumo, comprendida en la política anticíclica que 
se encaró después de la devaluación del cambio de 2014 y que fue adoptada 
para fortalecer el mercado interno versus la condición –ya citada– de debilidad 
de la demanda externa traducida en la disminución del comercio mundial. 

Es decir que la tasa de inversión de la economía entre 2003 y 2015 fue más 
bien débil, consideración que toma en cuenta la insuficiencia de la formación 
de capital fijo en la economía argentina y en el sector manufacturero –como se 
señaló más arriba al examinar los períodos precedentes–. Este hecho conduce 
a la búsqueda de la razón de este comportamiento. 

Las respuestas a ese interrogante dependen de la concepción teórica que 
se asuma y de la posición ideológica implícita en ella.89 Considerar que la 
escasez relativa de inversión debe atribuirse a una limitada disponibilidad 
de ahorro interno, al racionamiento del crédito o a la existencia de trabas que 
impiden que las decisiones empresariales se manifiesten y concreten en una 
adecuada asignación de recursos puede no ser una explicación consistente 
o alineada con diversos hechos de la realidad. La limitación del ahorro no 
se condice con que la inversión bruta interna sea a lo sumo la mitad del SBE 
y que una magnitud significativa de éste se destine a la compra de activos 
financieros en el exterior. Además, el racionamiento del crédito no constituye 
necesariamente una limitante de la IBIF en la medida en que la modalidad 
predominante para financiarla sea la obtención de recursos propios de las 
empresas (como la política de precios y la fijación de márgenes).90 Y las trabas 

89. En el ámbito de las ciencias sociales, la ideología impregna las teorías que se 
elaboran; no existe la pretendida neutralidad valorativa y la consiguiente teoría positiva 
alegada por la escuela neoclásica. Ver Dobb M. (1974) y Lange O.(1964) entre una numerosa 
y calificada bibliografía que lo ha señalado con una sólida argumentación.

90. Esta modalidad de financiamiento de la expansión de la capacidad productiva 
es típica de la gran empresa y de los grupos económicos dominantes en los mercados, 
mientras que las PYME son las que están más atadas al crédito como medio de expandir 
su producción y la introducción de avances en las tecnologías utilizadas. “La política de 
precios de las mega-corporaciones es simplemente añadir un porcentaje determinado de 
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ubicadas generalmente en regulaciones inconvenientes, un sistema de precios 
contaminado por nocivas medidas gubernamentales o en la inseguridad 
jurídica resultan, repetidamente, difíciles de ser atribuidas a una inversión 
menor a la posible pues, en tales casos, cabría más bien plantear su inexistencia 
antes que su insuficiencia. A no ser que esas dificultades operaran afectando 
solo a una parte de las decisiones de inversión. 

Una explicación alternativa debe tomar en cuenta que la tasa de inver-
sión no sobrepasa, predominantemente, el 20%-22% presentando caídas 
sustanciales en los relativamente frecuentes descensos cíclicos de la actividad 
económica. Los ascensos del SBE en términos de su participación en el PBI 
suelen estar acompañados de una disminución de la proporción de la IBI en 
dicho superávit y no es excepcional que crezcan cuando este se achica. Así, 
en 1990-2014 (casi un cuarto de siglo) la participación del SBE fue ascendente 
entre 1990 y 2003 y descendente hasta 2014; la proporción de la IBIF respecto 
del SBE tuvo, grosso modo, un comportamiento opuesto (ver Gráfico 11.4.D). 
Así, la última parte del período que se analiza mostró una inversión debilitada 
(fue descendiendo desde el 20,1% al 17% del PBI, en 2013). Y si bien el SBE/
PBI estuvo descendiendo, sin embargo, la inversión nunca superó el 41% del 
SBE,91 con lo cual quedaba una porción muy importante de las utilidades 
como ahorro empresarial. 

Entonces, es vital considerar cómo inciden en el cálculo económico pri-
vado las expectativas bajo condiciones de incertidumbre;92 la rentabilidad 
esperada –determinada por el rendimiento del capital a adicionar, afectado, 
a su vez, por la tasa de interés vigente– no es independiente del nivel avi-
zorado de las ventas. Sin embargo, cuando existe una notoria volatilidad de 
las expectativas y las “intuiciones empresariales”93 cobran una significación 
importante en las decisiones de inversión, resulta más bien inapropiado pen-
sar en la presunta confección de un orden de prelación de proyectos basados 
en el rendimiento de la inversión adicional.94 Si también se toma en cuenta la 

margen de beneficio a su costo unitario de producción, dado un nivel normal de utilización 
de la capacidad instalada. El margen de ganancia está determinado por las necesidades de 
las mega-corporaciones para financiar sus planes de inversión, templadas por el alcance 
exacto de su poder de mercado. Se desprende de este análisis que la teoría de los precios 
está inevitable e inextricablemente ligada a la teoría de la inversión y del conflicto de clases”. 
Arestis (1992); p. 103 (la traducción es nuestra); además ver Eichner (1976); Wood (1975).

91. A lo largo de 64 años, solo en uno (1975) se registró una participación de la IBIF 
en el SBE del 50,1%.

92. El futuro no es conocido y no puede recurrirse al concepto de riesgo medible 
estadísticamente para adoptar decisiones económicas sobre tal base.

93. Los “animal spirits” según Keynes (1936).
94. La denominada “eficiencia marginal del capital” que permitiría al capitalista 

escoger aquellos proyectos de inversión que rindan más que la tasa de interés vigente en 
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condición oligopólica de no pocos mercados en la economía y la utilización 
de las barreras a la entrada como medio para actuar frente a la competencia, 
se puede deducir que la “racionalidad” no es un elemento central del cálcu-
lo económico privado. Así, se opta por considerar –analíticamente– que la 
proyección de las ventas es un factor más serio cuando se trata la evaluación 
de los proyectos de inversión en maquinaria y equipo (una parte importante 
de la inversión bruta interna) (Arestis, 1992, pp. 103-104). 

Por ello, es posible que la reaparición de la restricción externa (debido a 
los efectos de las condiciones desventajosas de los mercados internacionales 
con su secuela de caída de precios para las commodities, lo cual perjudicaba 
–desde 2009– a una parte significativa de las exportaciones argentinas y 
también las de sus socios comerciales más importantes) introdujera la hi-
pótesis de dificultades que, finalmente, perjudicarían las ventas domésticas 
y retraerían, así, la realización de proyectos de ampliación de plantas de 
producción. Además, en un contexto de ese tipo, aparece el aumento de la 
retención de dinero, la preferencia por la liquidez keynesiana, como forma 
de protección ante momentos difíciles. Y esa liquidez tiende a concretarse 
en divisas pues se estima cumplen mejor el rol de reserva de valor.95 Esta 
conducta puede acentuarse, también, por la condición de filiales de TN de 
una parte importante de las empresas residentes en el país.96 

Dicho encuadre de las inversiones permite plantear que la inversión 
pública constituye un medio importante para contrabalancear la propen-
sión al ahorro de los beneficios, con sus efectos contractivos sobre el nivel 
de actividad y, en la medida que se repiten, debilitadores de la formación 
de capital fijo. 

el mercado.
95. Es preciso tener presente que la tasa de inflación empezó a aumentar desde 2008-

09, razón por la cual resulta menguada la capacidad de la moneda nacional para cumplir 
esta función del dinero.

96. Debe enfatizarse que el encadenamiento de acciones descripto constituye un 
proceso que acentúa las limitaciones del mercado cambiario y abona las condiciones 
para empujar hacia crisis monetario-cambiarias que pueden hacerse agudas y amplias (al 
combinar contracción del nivel de actividad e inflación de precios).
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Gráfico 11.4.C

Fuente: Elaborado a partir de INDEC, Cuentas Nacionales, Base 2004, Cuadros de 
Formación Bruta de Capital Fijo en valores constantes de 2004.

Gráfico 11.4.D Participación del SBE y de la IBIF en el PBI. Proporción de 
la IBIF en el SBE. En %. Período 1950-2013

Fuente: elaboración propia a partir de BCRA, Cuenta del Producto y del ingreso, 
1975; Oferta y Demanda globales, bases 1986 y 1970; INDEC, Cuentas Nacionales 

bases 1993 y 2004.

Las medidas enunciadas más arriba tuvieron un impacto notorio y 
trajeron consigo: 
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a. Un aumento del valor de las exportaciones en moneda doméstica, el que 
luego se combinó con el ascenso del precio en el mercado internacional de 
los bienes exportados (los commodities y diversas MOA) y el incremento 
de las cantidades vendidas al exterior (aunque en una magnitud menor a 
la generada por el alza de las primeras en los mercados internacionales). 

b. Una modificación de los precios relativos domésticos, lo que encareció 
las importaciones y abarató el precio en divisa del factor trabajo.

c. Una creación de oportunidades para la producción de bienes antes im-
portados debido a la acentuada modificación de la relación costo-precio 
al nivel de las unidades de producción.97

d. La conveniencia de utilizar la capacidad instalada ociosa, disponible 
debido a la prolongada recesión iniciada en septiembre de 1998. 

e. Una recuperación ulterior de la demanda agregada, la que alentó la 
prosecución de la producción de bienes, en particular, los de origen 
industrial, dando lugar a un proceso de reactivación industrial de la 
economía argentina.

El proceso de reactivación de la industria se instauraba, entonces, bajo 
las siguientes condiciones:

a. Una modificación de los precios relativos a favor de la producción 
doméstica debido a la acentuada devaluación cambiaria (es decir, una 
situación con rasgos similares a la creada merced a la protección del 
mercado interno durante la ISI).

b. La disponibilidad de fuerza de trabajo abundante con salarios reales 
muy bajos.

c. La disponibilidad de capital físico debido a la notoria subutilización de 
la capacidad instalada en varias ramas de la industria.

d. Una disponibilidad de divisas como consecuencia de la rectificación de 
la política de la deuda pública, lo cual provocó la disminución de las 
salidas respectivas del rubro Rentas de la cuenta corriente del Balance 
de pagos, el excedente de la balanza comercial y el mantenimiento por 
varios trimestres sucesivos de esta condición excedentaria positiva.

e. La superación de la aguda iliquidez vigente en los tiempos finales del 

97. Lo cual quedó expresado en el incremento de los precios mayoristas frente a una 
variación menor y más tardía de los salarios. Es importante, además, tener en cuenta la 
magnitud temporal de la depreciación cambiaria, dado el ritmo asumido por el incremento 
de los precios domésticos. Los aumentos de productividad media del trabajo fueron, 
durante varios trimestres, mayores que el incremento de los salarios, lo cual implicaba el 
acrecentamiento de los beneficios patronales (SBE). 
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Patrón Dólar con convertibilidad merced a la nueva política monetaria 
y al tratamiento otorgado a la actividad financiera por el Banco Central. 

f. Un franco impulso creciente de la demanda agregada.98

Gráfico 11.5 Demanda agregada, productividad media del trabajo y total 
de empleos. Período 1980-2014. En números índice Base 1980=100.

Fuente: Elaboración propia a partir de BCRA, Oferta y Demanda Globales, Base 
1986, INDEC, Cuentas Nacionales, Bases 1993 y 2004, Cuadros del Producto in-

terno bruto a valores constantes y de la Generación de ingreso; D. Kennedy, Tesis 
Doctoral, Anexo estadístico.

El crecimiento de la producción industrial en el período 2003-2014 fue 
del 5,81% interanual (4,76% acumulativo anual entre puntas). Este aumento 
fue significativo y resulta superior al del período 1990-99 (entre puntas) en 
más de 1,5 puntos porcentuales (un 50,2% más alto); en cambio, el promedio 
de la variación interanual de la década arroja solo el 0,22% en tanto que, entre 
1990 y 2002, este crecimiento es cercano a cero (0,06%). Cabe señalar, también, 
que una buena parte (casi el 64%) del aumento de la producción manufac-
turera verificada en el período 2003-2014 tuvo lugar entre 2003 y 2007. Esto 
fue posible por el alto nivel de capacidad instalada ociosa y la disponibilidad 
de mano de obra. Luego, al requerirse de mayores inversiones para generar 
el incremento de la producción, la tasa de crecimiento del valor agregado 
bruto manufacturero fue menor (el 3,13% interanual y el 2,95% acumulativo 
en 2008/2014). Así, el crecimiento industrial entre 2003-2014, de acuerdo a la 
estimación formulada por las cuentas nacionales con base 2004, es comparable 

98. En 1990-98 la demanda agregada había crecido un 5,61% en promedio mientras 
que en 2002-2010 esa tasa media alcanzó a no menos de un 6,54% anual. 
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con las tasas verificadas durante la ISI (5,4% anual acumulativo entre 1950 
y 1973 versus 4,76% entre 2003 y 2014). Así, como se observa en el siguiente 
gráfico, el incremento de la producción industrial fue notable desde 2003, 
retomando una tendencia de ascenso luego de un cuarto de siglo cuyo saldo 
neto fue de total estancamiento. A su vez, se observa que este crecimiento 
reciente no dio lugar, sin embargo, a la recuperación de los niveles de VABM 
considerados en relación al PBI, lo cual se explica por el incremento, también 
notable, de la producción agropecuaria y de los servicios en el período.

Gráfico 12.1: Valor Agregado Bruto Manufacturero y su participación en el 
PBI. Período 1950-2014. En millones de $ de 1993 y porcentajes.

Fuente: elaboración propia en base a Ferreres (2005) e INDEC Cuentas Nacionales, 
Base 2004.

En cuanto al VABM per cápita, en el período logró recuperarse –y superar 
levemente– los guarismos correspondientes a 1975 desde 2010, con una caída 
moderada desde 2012, tal como se aprecia en la gráfica que sigue.
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Gráfico 12.2 Evolución del producto industrial per cápita en valores cons-
tantes. Período 1974-2014. En números índice Base año 1974=100.

Fuente: elaboración propia en base a Ferreres (2005); INDEC Cuentas Nacionales, 
Base 2004 y Censos Nacionales de Población y Vivienda, 1970, 1980,1990, 2001 y 2010.

En el cuadro 11.1 y en el 11.2 pueden compararse asimismo las tasas 
de crecimiento del PBI per cápita y del VABM per cápita en el subperíodo 
analizado aquí versus otros anteriores ya abordados en este trabajo.

Cuadro 11.1: Promedios de períodos escogidos del PBI pm, del VABM, 
totales y per cápita y de la variación media anual por período. Valores 

constantes de 1993 y variación porcentual

Período PBI (M$) VABM (M$) PBIpc VABMpc

1979-80-81 200.768 40.143 7.148 1.430

1989-90-91 194.452 35.089 5.994 1.080

1999-00-01 272.846 43.360 7.606 1.209

2003-2008 314.755 50.388 8.235 1.321

2009-2014 422.454 67.628 10.343 1.657
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Decenio PBI (Δ%) VABM (Δ%) PBIpc (Δ%) VABMpc (Δ%)

1951-1961 3,31 4,47 1,47 2,61

1960-1970 4,28 5,61 2,72 3,14

1970-1980 2,40 1,34 0,79 0,34

1980-1990 -0,32 -1,34 -1,75 -2,75

1990-2000 3,45 2,14 2,41 1,12

2001-2010 4,00 4,06 2,98 3,03

2003-2008 7,63 8,51 6,42 7,29

2009-2014 3,67 3,11 2,51 1,96

Fuente: Elaboración propia a partir de BCRA, bases 1960, 1970, 1986. INDEC, 
Cuentas Nacionales, bases 1993 y 2004.

Cuadro 11.2: Valor agregado bruto manufacturero total (VABM) y per cá-
pita y variación porcentual por quinquenios – En valores de 1993 - Período 

1985-2013

Quinquenio
VABM

(M$1993)
PBI 

(M$1993)
Población

(miles)
VABM/pob

($1993)
PBI/pob. 
($1993)

VABM/
pob 

(Δ%)

PBI/pob 
(Δ%)

1990-94 40.292 220.549,2 33.250 1.212 6.633 1,7 3,3

1995-99 45.668 268.745 35.396 1.290 7.593 6,5 14,5

2000-04 41.308 262.114 36.679 1.126 7.148 -12,71 -5,86

2005-09 54.863 343.629 38.793 1.413 8.851 25,49 23,82

2010-14 69.581 433.990 41.034 1.696 10.573 20,02 19,45

Fuente: Elaborado a partir de las cifras de INDEC, Cuentas Nacionales, Bases 1993 
y 2004.

Nota: Los valores corresponden a las medias de cada período y la variación está 
referida a cada período inmediato anterior.

El cuadro 11.3, por su parte, que expresa los promedios decenales de 
variación del producto industrial para el período 1950-2014, también aporta 
elementos para dimensionar el proceso verificado en el subperíodo más re-
ciente. Así, en los 60 y 70 se presentan variaciones del orden del 57% y 58% en 
el VABM nacional, respectivamente, respecto a los decenios inmediatamente 
anteriores; el decenio de los 80 tuvo una caída media de casi el 6%, en tanto que 
los 90 muestran una reacción positiva del orden del 14%; el último decenio, 
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por su parte, que contiene la fuerte caída del bienio 2001-02, aumenta solo 
un 12% el registro del decenio anterior, en tanto que el quinquenio 2010-14 
implica un incremento notorio ya que contiene el impulso ascendente de 
todos los años previos de la primera década del siglo. Se observa, entonces, 
que en los últimos años se alcanza una variación positiva del valor agregado 
manufacturero en Argentina que se acerca más a la verificada en los años de 
vigencia del modelo ISI.

Cuadro 11.3: Variación del VABM según promedios decenales. M$ 1993 y 
%. 1950-2012.

Decenio
Promedio decenal del 

VABM
Δ% respecto al
decenio anterior

1950-59 16.154 -
1960-69 25.392 57,19
1970-79 40.145 58,10
1980-89 37.781 -5,89
1990-99 43.006 13,83
2000-09 48.085 11,80
2010-14 69.581 44,70

Fuente: Elaboración propia sobre la base de BCRA (1970, 1975, 1986) e INDEC, 
Cuentas Nacionales.

Es preciso señalar, sin embargo, la existencia de una diferenciación 
significativa dentro del último período que se analiza: su división en dos 
partes respecto al crecimiento de la producción industrial. La primera que 
se extiende desde 2003 hasta 2008 muestra un crecimiento medio anual del 
producto manufacturero (VABM) de 8,51% que permitió un aumento del 
7,24% por habitante año. En la siguiente, entre 2009 y 2014, dichos guarismos, 
particularmente elevados, se redujeron sustancialmente, de tal modo que la 
producción industrial creció al 3,11% anual y al 1,96% por habitante/año. 
Este hecho se explica, por un lado, por la repercusión local de la severa crisis 
económico-financiera que estalló en el Centro de la economía mundial y que 
trajo consigo un retroceso en la dinámica de crecimiento de la producción 
global de bienes y servicios y del intercambio comercial y, por otro, por las 
características locales adquiridas por el proceso económico-social argentino. 

La caída en 2009 de la producción industrial (que se correspondió con 
un descenso un tanto menor del PBIpm) fue seguida de una fuerte recupe-
ración en 2010/11. Pero en 2012 tuvo lugar un nuevo descenso (-1,6%), junto 
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a una debilidad generalizada de la producción (el PIB per cápita de 2012-14 
se redujo respecto a los valores alcanzados en 2011 y otro tanto aconteció 
con el VABM per cápita). 

La productividad media de la industria manufacturera tuvo, para las 
cifras de Argentina en las últimas dos décadas, un crecimiento aceptable a lo 
largo de buena parte de los años 2001-2010; dado que hubo una incorpora-
ción sustancial de mano de obra, dicho incremento indica que el rendimien-
to medio del trabajo se benefició de uno o más de los siguientes factores: 
mejoras en las modalidades de producción, aumento de escala, adición de 
capital en diversas ramas del sector. Pero desde 2011 la productividad media 
manufacturera se mantuvo sin experimentar, prácticamente, variaciones. El 
nivel de la productividad media del trabajo en la industria manufacturera 
se encuentra por debajo del existente en las economías que tienen una capa-
cidad competitiva que les permite ingresar con sus productos en diversos 
mercados internacionales. Si bien tal capacidad de penetración no es idéntica 
para todos y cada uno de los rubros industriales respectivos, es importante 
tener en cuenta que sus exportaciones de MOI exitosas son bienes de carác-
ter avanzado y en los cuales la productividad media del trabajo es elevada.

Entonces, la industria argentina debe transitar el camino que la conduzca 
hacia niveles de productividad y competitividad considerablemente mayores 
a los actuales. 

En el Gráfico 12.3 se muestra que la tasa de empleo industrial creció 
apreciablemente entre 2003 y 2008, disminuyendo luego poco a poco, de tal 
modo que entre este último año y 2014 el número índice pasó de 56,7 a 54,5 
(-4%). En el largo plazo, el descenso es muy marcado pues su nivel actual es 
sustancialmente menor al que imperaba a mediados de los 70.99 La conjunción 
de estas tres características –estancamiento del VABM por habitante, de la 
tasa de empleo y de la productividad– obliga a referirse a la composición del 
sector y a sus características al respecto. 

99. El menor nivel de la tasa de empleo industrial desde los 70 es un comportamiento 
que abarca muchas economías del mundo; lo cual ha dado lugar a la cuestión de la 
tercerización y la importancia de los servicios en la absorción de trabajo. De todos modos, 
la caída de la tasa de empleo manufacturero en períodos relativamente cortos tiene que 
ver, principalmente, con el proceso de incorporación y desempleo de mano de obra 
vinculado a cuestiones cíclicas y también transformaciones que tienden a afectar a la propia 
industrialización, tal como se muestra en este trabajo.
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Gráfico 12.3

Fuente: Elaboración propia a partir de INDEC, Cuentas Nacionales, base 2004, 
Censos Nacionales de Población y Vivienda y cifras de empleo sectorial.

Según se señaló más arriba, los estratos modernos de la industria os-
tentaron, en el contexto de los 90, una relativamente escasa capacidad de 
absorción de empleos, unos niveles de productividad relativamente altos 
y una incidencia significativa en la generación de producto. Sin embargo, 
entre 2002 y 2009, diversas ramas de dichos estratos mostraron un acentuado 
dinamismo en la incorporación de fuerza de trabajo (Ver Cuadro 12). Este com-
portamiento se vincula con la fuerte recuperación de la producción dirigida 
al mercado doméstico y también con la demanda externa regional (industria 
automotriz). Más tarde, cuando aparecieron la retracción en la economía 
brasileña y el mencionado enfriamiento comercial mundial, la demanda de 
trabajo de esos sectores productivos fue menos dinámica.

Si la demanda externa se debilita –ya sea por la contracción de las can-
tidades, de los precios o de ambos–, una parte significativa de los estratos 
modernos de la industria será afectada, dado que tiene una participación 
importante en las exportaciones e importaciones: o disminuirá/estancará su 
producción o revisará a la baja su inversión o practicará ajustes de costos y 
precios, o todo ello a la vez. También, si el mercado doméstico experimenta 
una disminución de su expansión o se estanca, la reacción será similar. Su 
influencia, entonces, se hará sentir proporcionalmente más sobre el producto 
industrial total y sobre la productividad media sectorial. 
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En la medida que los restantes grupos productores de manufacturas –
comprendidos, prácticamente, en el espacio productivo PYME– experimenten 
un menor dinamismo productivo, es decir, tengan un ritmo de crecimiento 
más bajo, descenderá su demanda de trabajo y ello influirá negativamente 
sobre la evolución del total del empleo sectorial.   

Entonces, un debilitamiento de la demanda agregada –consumo, inver-
sión, exportaciones– incidirá sobre el comportamiento de los grupos compo-
nentes del sector y ello provocará efectos diferentes sobre el dinamismo de 
la producción industrial, su rendimiento medio y su capacidad de absorción 
de trabajo.100 

Es necesario, también, tomar en cuenta la inversión sectorial (la incorpo-
ración de bienes de producción por parte de las empresas manufactureras)101. 
Se ha estimado que la ampliación de la capacidad de producción industrial 
entre 2003 y 2007 fue alrededor del 22,5% de la capacidad total instalada y 
que desde 2008 tuvo lugar un descenso pronunciado de dicha tasa (habría 
sido sólo del 10,3% en 2008-2010) (Burgos M., 2011). En el Gráfico 12.4 se 
muestra la evolución de la utilización de la capacidad instalada de producción 
y su ampliación en el período 2003-2010. Puede apreciarse que con la salida 
de la crisis 2001/02 se inició un incremento de la deprimida utilización de 
la capacidad instalada industrial –que era del 56% en 2002- Desde 2005, la 
utilización de la capacidad se mantuvo relativamente estable en los diversos 
rubros del sector, aunque en dos de ellos se registró un ascenso muy pro-
nunciado (en minerales no metálicos y el automotriz el uso aumentó en más 
de treinta puntos porcentuales entre 2003 y 2011). A su vez, la ampliación 
de la capacidad productiva fue acentuándose, de tal modo que en 2005-2007 
se registró una tasa media de crecimiento del 6,4% anual. Pero, luego, esta 
tasa media trienal descendió.  

Si se considera que el equipo durable de producción (ED) representó, 
entre 2004 y 2014, el 38,6% de la formación bruta de capital fijo (la IBIF) y 
el 7% del PBIpm, según surge de los valores corrientes, y si se acepta que 

100. Debe llamarse la atención sobre la concepción teórica de la inversión; esta 
variable es influida por el nivel y la dinámica del producto, pero también por las decisiones 
de los capitalistas: su percepción de la relación entre el presente y la incertidumbre (las 
expectativas) constituye un factor clave para determinarla y explicarla. Indudablemente, 
la evaluación que hagan sobre rentabilidad actual, niveles de costos domésticos versus 
externos, etc. (el cálculo económico) tienen un rol central en sus decisiones. Pero, la 
racionalidad privada que gobierna y trasunta dicho cálculo no es idéntica a la racionalidad 
social; tal diferencia debe ser tenida en cuenta por quienes elaboran las políticas 
gubernamentales. 

101. Más arriba se consideró la inversión total de la economía, en la cual está 
comprendida la maquinaria y equipo y la construcción destinadas al conjunto de las 
unidades de producción de la industria manufacturera.

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   139 3/3/2017   4:57:22 p. m.



140 Apuntes para el desarrollo de Argentina

alrededor del 38/40% del ED se destina a la industria, puede estimarse que 
la inversión manufacturera en este rubro osciló alrededor del 2/2,5% del 
producto, en promedio102. Desglosando temporalmente este valor medio, se 
observa que a partir de 2012 la proporción de la inversión en equipo durable 
respecto del PBI fue cayendo (el máximo logrado en 2011, el 8,73%, se redujo 
al 6,15% en 2014). Así, el debilitamiento de la inversión, señalado más arriba, 
se concretó también en la esfera de la industria manufacturera.

Gráfico 12.4. Utilización y ampliación de la capacidad instalada en la  
industria manufacturera.

Fuente: Burgos M.; “Reindustrialización en la Argentina? Industrialización en la 
des-convertibilidad”. Revista del CCC; Septiembre-Diciembre 2011; Edición No. 

13/Año 5.

102. La industria manufacturera local creció un 234% entre 2003 y 2013 (primeros 
tres trimestres, conforme datos disponibles), a la vez que el equipo durable de producción 
asociado a la actividad manufacturera se incrementó en un 296%. El año 2011 registró 
un récord en materia de inversión, alcanzando un 24,5% del PIB mientras que el 50% 
de dicha participación (12,2% del PIB) correspondió a equipo durable de producción. 
Específicamente, la inversión productiva de la industria manufacturera rondó los 21.500 
millones de dólares corrientes en 2011. Coatz D. et al., (2014) p. 4. Las cifras proporcionadas 
por las Cuentas Nacionales con base en 2014 rectifican estas magnitudes (ver cuadros del 
producto sectorial, de la formación de capital fijo en valores constantes y corrientes); sin 
embargo, si se acepta que la relación entre el ED destinado a la industria manufacturera 
y el total estuvo en varios años de ese período en el orden del 35/38%, podría estimarse 
que la inversión bruta interna fija del sector alcanzó los u$s18 mil/20 mil millones en 2011.   
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4.2. Dificultades para concretar el cambio estructural de la 
matriz productiva

En el apartado anterior se describe la dinámica general de la industria 
en Argentina en el período iniciado en 2002-2003, observando la notable 
recuperación general del sector, al punto de alcanzar y superar los valores 
de VABM per cápita existentes en el país antes de iniciado el proceso de 
desindustrialización que comenzara en 1976 –con prolegómenos en 1975.

Ahora bien, ciertas dinámicas al interior de la industria no tuvieron 
el aspecto positivo de la tendencia general de crecimiento en la primera 
parte del período 2003-2014. Así, se tiene que la estructura intrasectorial 
de la producción industrial argentina no se modificó respecto de la he-
redada del período anterior en el sentido de incrementar la participación 
de las actividades tecnológicamente más intensivas (ver Schorr y Wainer, 
op. cit.), siendo las ramas más dinámicas –en un análisis de la evolución 
del volumen físico de la producción comparando punta a punta los años 
1997 y 2014–, entre otras, Curtido y terminación de cueros, fabricación de 
artículos de marroquinería, talabartería y calzado y de sus partes y Elaboración 
de productos alimenticios y bebidas,103 con un incremento mucho más mode-
rado, y declinante desde 2011, de agrupamientos tales como Fabricación 
de maquinaria y equipo n.c.p.104

Asimismo, en cuanto a la generación de empleo, las ramas industriales 
de mayor dinamismo en el período –en un análisis punta a punta entre los 
años 2002 y 2009– son las que se presentan en el siguiente cuadro –resulta 
interesante su comparación con el Cuadro 2.1, correspondiente al período 
1950-73.

103. También tuvieron un desempeño superior al promedio los agrupamientos 
Fabricación de sustancias y productos químicos, Fabricación de papel y productos de papel y 
Fabricación de productos de caucho y plástico.

104. Fuente: INDEC - Encuesta Industrial Mensual - Índice de Volumen Físico de 
Producción.

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   141 3/3/2017   4:57:22 p. m.



142 Apuntes para el desarrollo de Argentina

Cuadro 12: Creación de empleo industrial,105 ramas más dinámicas106 
Porcentaje entre puntas. 2002-2009.107108109110

Rama industrial Empleos generados

Vehículos automotores 89%

Maquinaria y equipo NCP
110

59%

Productos metálicos, excepto maquinaria y equipo
111

56%

Equipo de transporte NCP
112

55%

Productos minerales no metálicos
113

53%

Fuente: Elaboración propia en base a INDEC - Encuesta Industrial Mensual -  
Índice de Obreros Ocupados (EIM-IOO).

En cuanto al sector automotriz, el más dinámico en la generación de 
empleo en el período, continúa operando en el país –como en la mayor par-
te del mundo exceptuando unos pocos países de alto desarrollo– con una 
modalidad basada principalmente en la importación de partes complejas y 
tecnológicamente intensivas y en su ensamble a nivel local.

En la industria electrónica, que incrementó en términos globales de forma 
notable sus niveles de producción desde 2010, se presenta un escenario similar, 
de una manera aún más disociada en lo concerniente a la aplicación de conoci-
mientos y tecnología, en el marco de la nueva legislación promocional aprobada 
en 2009, aunque muy principalmente según la modalidad citada (maquila).

Es necesario establecer la razón del citado descenso del empleo industrial 
(aunque el empleo total muestra una desaceleración, a partir de 2006) (Gráfico 
12.5). Tres factores han incidido en este descenso: 

a. la disminución de la inversión bruta; 
b. la contracción de las exportaciones y las restricciones sobre las impor-

taciones asociadas al establecimiento del control de cambios (implícitas 

105. El empleo industrial total generado en el período 2002-2009 según INDEC-EIM-
IOO es de 425.616 puestos de trabajo.

106. A su vez, la rama que explica en mayor medida el aumento de la ocupación en 
el período en términos absolutos es Alimentos y Bebidas con 114.341 empleos generados, 
es decir, un 27% del total.

107. Incluye, entre otros productos, los de la llamada “línea blanca”.
108. Incluye la producción de laminados de acero y de productos metálicos de uso 

estructural.
109. Incluye la producción de motocicletas.
110. Incluye materiales para la construcción como vidrio y cemento.
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en la adopción de una política de cantidades en lugar de una de precios 
en el mercado de cambios); 

c. el empeoramiento de la cuenta Rentas del balance de pagos y las compras 
de activos financieros por los grandes tenedores de dinero domésticos 
(o exportación solapada de capitales); 

d. la desaceleración del ritmo de crecimiento (ver Gráficos 12.6.1 al 12.6.4);
e. la inadecuación del proceso de crecimiento de la productividad en re-

lación al nivel del tipo de cambio en el contexto de la variación de los 
precios domésticos. 

Gráfico 12.5 Variaciones anuales del empleo total y del manufacturero.  
Período 1980-2014 En %.

Fuente: Elaborado a partir de Kennedy D. Tesis Doctoral, Anexo estadístico e  
INDEC, Cuentas nacionales, Base 2004, Cuadros de generación de ingreso.

Las razones b) y c) señalan la dificultad provocada por el poco favorable 
comportamiento del sector externo, a lo cual se sumó el pago de vencimien-
tos voluminosos de la deuda externa y la conflictividad planteada por los 
tenedores de bonos en default reclamando su pago íntegro (lo cual repercutió 
sobre el mercado cambiario tendiendo a generar “corridas” que avizoraban 
una devaluación sustancial de la moneda). 

Pero estas razones tampoco son ajenas al estancamiento/descenso del 
producto manufacturero por habitante y de la productividad media. Al verse 
afectadas las condiciones del comercio exterior por el curso desfavorable de 
los mercados internacionales, el estrato moderno manufacturero actuó in-
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cidiendo negativamente sobre el ritmo de la producción y la productividad 
mientras que el espacio PYME, también resentido por tales condiciones, lo 
hizo sobre el empleo, reduciendo/estancando su incorporación de personal. 
Así, la incidencia de este comportamiento de las PYME sobre el empleo es 
mayor que la de los estratos modernos; sin embargo, la conjunción de ambos 
explica la caída del ritmo de incorporación de trabajo a la producción y su 
disminución neta en 2014.

Debe enfatizarse en que el incremento de la productividad media del 
trabajo en la economía fue del 2,29% acumulativo anual entre 2003 y 2014, al 
tiempo que el empleo creció el 3,61%. En los 90 la productividad media del 
trabajo había aumentado a un ritmo, prácticamente, similar (el 2,33% en los 
años 1990-2002), pero con una diferencia importante: el empleo aumentó el 
11,6% entre 1990 y 1999 para disminuir en una proporción casi igual entre este 
último año y 2002; con lo cual el número de empleos retrocedió en relación 
al existente al comienzo de los 90. El aumento de la productividad media 
del trabajo en 1990-2002 tuvo lugar con una incorporación de trabajadores 
mucho menor que en 2003-2014.

De todos modos, la velocidad del crecimiento medio de la productivi-
dad debería ser mayor para conseguir una capacidad competitiva tal que 
el recurso a un tipo de cambio que subvalúe sistemáticamente la moneda 
nacional no constituya el modo principal del aumento de la producción 
de bienes industriales y del terciario moderno. Para ello, es fundamental 
un incremento de la tasa de inversión productiva, abordar más decidida-
mente las innovaciones en la producción y la modificación del proceso de 
incorporación tecnológica.
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Gráfico 12.6.1

Fuente: Elaborado a partir de INDEC, Balanza de pagos de Argentina.

Gráfico 12.6.2 Exportaciones trimestrales. 2004.I-2015. II.  
En miles de pesos de 2004.

Fuente: Elaborado a partir de INDEC, Balance de Pagos de Argentina.

La evolución del comercio exterior, presentada en el Gráfico 12.6.1, mues-
tra el descenso del excedente neto de exportaciones desde 2013. La caída de 
las exportaciones e importaciones, en 2009, fue superada rápidamente, pero el 
año 2011 implicó un máximo a partir del cual siguió un descenso sistemático 
de las ventas y compras al exterior (ver también la evolución trimestral de 
las exportaciones en el Gráfico 12.6.2). Las importaciones, a su vez, siguie-
ron, a grandes rasgos, ese comportamiento, merced al establecimiento de 
una política de cantidades (control de cambios y de la magnitud de bienes 
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importados). De tal modo, se trató de impedir la aparición de un excedente 
neto negativo de exportaciones sin recurrir a la modificación sustancial del 
tipo de cambio. 

Ese tipo de manejo de una situación desfavorable del comercio exterior 
tiene la ventaja de impedir una redistribución regresiva del ingreso que, 
generalmente, sucede a una devaluación del cambio, debido al efecto infla-
cionario generado por el alza del precio en moneda nacional de los bienes 
exportados (los cuales son, en gran medida, productos que inciden sobre la 
canasta adquirida por los trabajadores y perceptores de ingresos fijos). Pero 
este tipo de política, al combinarse con una reducción de los precios en divi-
sas de los bienes exportados,111 tiende a retacear el ingreso de productores y 
exportadores, lo cual se hace más notorio si la política tributaria se mantiene 
en las condiciones vigentes.112 Dada la condición dispareja de los producto-
res de bienes exportados (sobre todo los vinculados al sector agropecuario) 
hubo una porción de la producción regional que experimentó una situación 
progresivamente desfavorable debido a que había, por un lado, compresión 
de los ingresos y, por otro, crecimiento de los costos dado el proceso infla-
cionario que se instaló con más fuerza a partir de 2011. Esta situación podía 
ser soportada por los sectores que tenían un nivel elevado de rendimiento 
medio por hectárea cultivada, aunque tampoco aceptaban de buen grado el 
achicamiento de sus utilidades o de su tasa de beneficio.

En cuanto a las importaciones, debe tomarse en cuenta que su manejo 
restrictivo aparece limitado por el carácter derivado del nivel de actividad 
de muchas de ellas y por su grado de imprescindibilidad. Por ejemplo, las 
importaciones de combustibles a las que se debió recurrir, dado que las 
empresas productoras adoptaron una estrategia de producción y comercial 
que desembocó en una insuficiencia de la oferta frente al crecimiento de la 
demanda interna.113

111. Debe tenerse presente que la severa crisis del 2008, acaecida en el Centro de la 
economía mundial, creó las condiciones para el descenso del precio de las commodities 
reanudando la tendencia al deterioro de los términos del intercambio.

112. Es preciso tener en cuenta que los impuestos a la exportación (las retenciones) 
no tuvieron modificaciones significativas o, al menos, las que requerían los productores 
exportadores.

113. En los 90, las empresas productoras de petróleo y gas aumentaron las 
exportaciones, lo cual le confirió a este sector de la economía argentina un carácter que 
no tuvo en el pasado. Sin embargo, el excedente exportado tuvo más bien relación con 
el achatamiento de la demanda interna que con un incremento de lo producido –o a 
producir– merced a la realización de inversiones en la detección de nuevos yacimientos 
que acrecentaran la disponibilidad, actual y futura, de gas y petróleo. Se ha atribuido este 
comportamiento a falencias en la regulación estatal o al efecto de la política de precios 
gubernamental.
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Cuadro 13114

Bienes 
exportados Año 2003 Año 2013 Año 2014

PP 22% 25% 21%

C y E 18% 7% 7%

MOA 34% 34% 39%

MOI 26% 34% 34%

Fuente: Ministerio de RREE y Culto; PADEX, Exportaciones argentinas por gran-
des rubros, p. 4, 2014. 

El progresivo descenso del tipo de cambio real tuvo también un efecto 
similar sobre los sectores productores industriales exportadores. Si bien, a 
diferencia del caso de los bienes primarios o commodities, no tenía lugar el 
descenso del precio internacional de las exportaciones, sí se imponía una 
restricción de las cantidades demandadas por los mercados internacionales, 
debido a la mencionada contracción del comercio mundial.

La comparación del tipo de bienes exportados consignada en el Cuadro 
12 revela que, si bien hubo un aumento de las exportaciones de MOI en 2013 y 
2014 respecto a 2003, su magnitud no consiguió modificar el carácter esencial 
de la estructura del comercio exterior argentino y, con ello, la incidencia del 
tipo de relación internacional de la economía argentina. 

La Cuenta corriente del Balance de Pagos tuvo la evolución que apa-
rece en el Gráfico 12.6.3. Así, se pasó de un superávit de U$S1.400 millones 
en 2010 a un déficit de casi U$S16.000 millones, en 2015. Este resultado 
se originó en el saldo negativo de los rubros Rentas y Transferencias de 
dicha cuenta, aunque pesó en ello el pago de los servicios de la deuda 
externa argentina. Sin embargo, el rubro Rentas contiene egresos que 
están asociados a la conformación de la propiedad de los activos fijos (la 
extranjerización del capital productivo, centralmente) forjada merced a las 
políticas de fomento a la IED, particularmente, desde 1976-83 y en los 90 
y, también, a las características institucionales asumidas en la economía 
después del modelo ISI. Estas características no son de ningún modo ajenas 
a las condiciones del contexto económico internacional, especialmente, 
desde los 80.

114. PP=Productos primarios; CyE=Combustibles y energía; MOA=Manufacturas de 
origen agropecuario; MOI= Manufacturas de origen industrial.
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Gráfico 12.6.3 Saldo de la Cuenta Corriente del Bce. de pagos.  
Período 2001-2015. Millones de u$s corrientes.

Fuente: INDEC, Balance de Pagos de Argentina.

A su vez, el consumo muestra un “techo” en los casi dos años que van de 
2013.III a 2014.IV (Gráfico 12.6.4). Su estimulación, durante 2015, recurriendo 
–principalmente– al sostenimiento del salario real medio, a la concesión de 
créditos al consumo masivo, al mantenimiento de los subsidios a los servi-
cios públicos, permitió que la tasa de crecimiento del PBI en este año fuera 
positiva (2,1%), aunque no alcanzó a modificar las decisiones de inversión y 
tampoco a neutralizar las dificultades del comercio exterior.

Según se señala más arriba, la demanda externa de los productos tradicio-
nales vendidos por la economía argentina resultó afectada por el descenso de los 
precios internacionales y las exportaciones al MERCOSUR se vieron perjudicadas 
por el proceso recesivo que se adueñó de la economía brasileña, además de las 
serias dificultades que alcanzaron (y alcanzan) a otras áreas de la Región. 

Además, el contexto internacional en cuanto al comercio de bienes y 
servicios se encuentra ante una disminución en el ritmo de crecimiento en 
2011-2014 –respecto a la fuerte reacción positiva de 2010– y una abrupta 
caída en 2015 (las exportaciones mundiales de mercancías se redujeron en 
un 13,2%). En particular, Brasil vio desacelerar sus ventas al exterior desde 
2011, disminuyéndolas en 2015 y contrayendo apreciablemente sus impor-
taciones (medidas en U$S corrientes).115 Este panorama general dificulta las 
exportaciones argentinas, no solo las tradicionales sino también las MOI. 

115. Las exportaciones de Brasil se dirigen a la UE (alrededor del 20% del total), a los 
EE.UU. (un 11%) y a los países asiáticos (un 4%); así, la recesión y el enlentecimiento de las 
compras de la UE han dificultado notoriamente el comercio exterior brasileño.
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Gráfico 12.6.4 Consumo Total por trimestre. 2004.1-2015.II En miles de 
pesos de 2004.

Fuente: Elaboración propia sobre la base de INDEC, Cuentas Nacionales, Base 
2004, cuadros de Oferta y Demanda Globales en valores constantes.

De esta manera, y adicionando los siguientes factores de relevancia:

1. remisión de utilidades y pagos a factores del resto del mundo, en el 
marco de una economía con mayor grado de extranjerización que la 
verificada, por ejemplo, antes de 1976;

2. pérdida del autoabastecimiento energético en el marco de un sector 
hidrocarburífero gobernado por decisiones de mercado, hasta la recu-
peración de la mayoría accionaria de YPF por parte del Estado Nacional;

3. incremento general de la producción industrial y de la inversión, que 
obligó a adquirir en el exterior los bienes (intermedios y de capital) no 
producidos internamente o producidos con niveles tecnológicos o de 
ratio performance/precio inferiores a los importados;

4. incremento de la capacidad de consumo y el nivel de vida general de la po-
blación, que derivó en un aumento generalizado de la demanda de bienes 
de consumo durables o semidurables no producidos íntegramente en el 
país; se tiene que Argentina debe enfrentar nuevamente, desde 2011, un 
problema largamente conocido por sí –y por los demás países latinoa-
mericanos–, la restricción externa, lo que agrega dificultades adicionales 
al desafío de profundizar el proceso de industrialización en el presente.

Respecto del tercero de los puntos citados, merece tomarse en cuenta la 
correlación existente entre la Inversión Bruta Interna Fija y las importacio-
nes de Bienes de Capital en Argentina. En los 90 tuvo un incremento muy 
abrupto en el marco de la apertura implementada, y dicha tendencia no fue 
modificada en la década siguiente, alcanzando un nivel aún más alto de 
correlación entre las variables. 
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En términos más específicos sobre ese punto, el gráfico siguiente resulta 
ilustrativo, al evidenciar que la incorporación de maquinaria y equipo tuvo 
en el período iniciado en 2002-2003 un componente importado incluso mayor 
que el que tenían en los 90.

Gráfico 13: Maquinaria y equipo nacional a importado.  
Período 1993-2014. En porcentajes del PBIpm.

Fuente: Elaboración propia en base a INDEC - Cuentas Nacionales.

Gráfico 14: Material de transporte nacional e importado. 
Período 1993-2014. En porcentajes del PBIpm.

Fuente: Elaboración propia en base a INDEC - Cuentas Nacionales,  
Base 2004, Cuadros de la formación bruta de capital fijo.
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Asimismo, respecto del cuarto punto anterior, se observa en el Gráfico 
14 una dinámica similar en el rubro Material de transporte, respecto del 
cual debe mencionarse, a su vez, el fuerte déficit en materia de autopartes 
en Argentina, superior a los 8.000 MU$S en 2013, derivado de la modalidad 
de producción ya citada.

Adicionalmente a lo señalado hasta aquí, se observa el fenómeno de la infla-
ción de precios junto con el crecimiento del producto y el empleo, particularmente 
en las proximidades de la ocupación plena de la capacidad instalada, lo cual se 
vincula, entre otros aspectos, con una preferencia por la liquidez de las empresas 
incompatible con el ascenso sistemático de la inversión (particularmente, las más 
grandes y con mayor peso relativo en la producción doméstica y en el comercio 
exterior), con la morosa y dispareja introducción del progreso técnico (actividades 
de I+D, transferencia de tecnología), y con una productividad del trabajo que no 
crece lo suficiente como para que haya un aumento del salario real compatible 
con el incremento requerido de la tasa de inversión.116 

4.3. Observaciones finales 

Los análisis realizados respecto de este período ponen de manifiesto que un 
marco macroeconómico favorable para promover la producción industrial –como 
el que existió en Argentina desde 2002-2003–, así como ciertas políticas de fomento 
implementadas, han sido aptos para que el país incremente notablemente sus 
volúmenes globales de producción y de empleo industriales. Pero evidencian 
también la necesidad de incorporar algunos enfoques e instrumentos adiciona-
les, sin los cuales el cambio estructural de la matriz productiva no tiene lugar, 
de acuerdo a la dinámica de las decisiones de los agentes económicos y de las 
características propias del país en cuanto a sus relaciones económico-productivas 
con el resto del mundo, encaminándose irremediablemente de ese modo la eco-
nomía hacia el citado fenómeno de la restricción externa, con su correspondiente 
impacto negativo en el proceso de crecimiento y desarrollo nacionales.

Asimismo, debe enfatizarse que la búsqueda de estos nuevos elementos 
de política económica e industrial no debiera estructurarse en torno a las vi-
siones ortodoxas de la economía, ya que el fracaso derivado de su aplicación 
en Argentina –y también en otras latitudes– en lo que respecta al desarrollo 
industrial y económico-social en general ha sido manifiesto, con graves con-
secuencias que persisten hasta hoy. 

116. A su vez contribuye a este fenómeno la existencia del conflicto distributivo o 
disputa por la distribución de la renta, que tiene un ingrediente que no siempre es percibido 
claramente: las condiciones de oferta de productos alimenticios, integrantes no menores 
de la canasta de consumo de los trabajadores.
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Glosario

ALyC: América Latina y el Caribe.
BCRA: Banco Central de la República Argentina.
BID: Banco Interamericano de Desarrollo.
BM: Banco Mundial. 
CEPAL: Comisión Económica para América Latina.
CW: Consenso de Washington.
DA: Demanda Agregada.
ED: Equipo Durable.
FMI: Fondo Monetario Internacional.
GATT:117 Acuerdo General de Aranceles y Comercio.
IED: Inversión Extranjera Directa.
IBI: Inversión Bruta Interna.
IBIF: Inversión Bruta Interna Fija.
INDEC: Instituto Nacional de Estadísticas y Censos.
ISI: Industrialización por Sustitución de Importaciones.
Mdk: Importaciones de Bienes de Capital.
NMC: Nueva Macroeconomía Clásica.
NME: Nuevo Modelo Económico.
OIC: Organización Internacional del Comercio.
OMC: Organización Mundial del Comercio.
PBIcf: Producto Interno Bruto a Costo de Factores.
PBIpm: Producto Interno Bruto a Precios de Mercado.
PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
POAIM: Personal Ocupado Asalariado en la Industria Manufacturera.
POI: Personal Ocupado en la Industria.
POIM: Personal Ocupado Total en la Industria Manufacturera
POT: Personal Ocupado Total en la Economía.
PTF: Productividad Total de los Factores.
SBE: Superávit Bruto de Explotación.
SNC: Síntesis Nuevo Clásica. 
TI: Términos de Intercambio.
TN: Empresas Trasnacionales.
UNCTAD: Conferencia sobre Comercio y Desarrollo de las Naciones 

Unidas.118

VABM: Valor Agregado Bruto de la Industria Manufacturera

117. Por sus siglas en inglés.
118. Ídem nota al pie anterior.
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Capítulo 4: El impacto de los altos precios de los 
commodities sobre los países en desarrollo de América 

Latina. Estudio comparado de las economías de 
Argentina y Brasil en los primeros años del siglo XXI

1

Mauricio Cristófaro2 / Julio Fabris3 / José Villadeamigo4 5

1. Introducción 

En el presente trabajo se compara el desempeño de las economías de 
Argentina y Brasil frente al impacto de los altos precios de los commodities a 
comienzos del siglo XXI.6 Se comienza con una breve recopilación del com-
portamiento de ambas economías en el último cuarto del siglo XX para luego 
enfocar el análisis en el período de interés.

En la última parte del siglo pasado las economías de ambos países tu-
vieron un comportamiento disímil. Por una parte, Brasil prosiguió con un 
proceso de industrialización iniciado en la década del 60, creciendo a tasas 
modestas pero constantes, mientras que Argentina, que experimentó un pro-
ceso de desindustrialización a fines de los años 70, se estancó en los 80 y en 
la primera mitad de los 90 tuvo un proceso de recuperación del crecimiento 
basado en la apertura de su economía y en la liberalización financiera que 
culminó en una crisis al comenzar el nuevo siglo. 

Iniciando el siglo XXI los dos países se desenvolvieron en un contexto 
de elevación mundial del precio de los commodities y, como resultado, 

1. Una primera versión de este trabajo fue publicada en la revista Realidad Econó-
mica Nro. 301

2. Universidad del Salvador. Facultad de Ciencias Económicas. Cátedra de Principios 
de Macroeconomía. Buenos Aires, Argentina.

3. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Económicas. Instituto de 
Investigaciones Económicas. Buenos Aires, Argentina.

4. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Económicas. Instituto de 
Investigaciones Económicas. Buenos Aires, Argentina.

5. Se agradece la colaboración de Cristian Guzmán en la recopilación de los datos.
6. El trabajo contempla los datos hasta el año 2012.
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experimentaron cambios en su perfil productivo y en su inserción eco-
nómica internacional.

El interés por el seguimiento de estas economías radica en el inte-
rrogante de si es posible un sendero de desarrollo sostenible basado en 
la inserción internacional como países proveedores de materias primas 
y de productos elaborados vinculados a los recursos naturales para el 
mercado mundial. 

Se desea analizar los impactos del nuevo contexto del comercio mundial 
sobre el perfil productivo de ambas economías, especialmente la primari-
zación de la producción y del comercio, habida cuenta de la situación de 
desarrollo previa de cada una de ellas y de las políticas económicas imple-
mentadas por cada uno de los países. 

La hipótesis que se busca contrastar es que la suba de los precios de 
los commodities, en el contexto de una economía periférica, de ingreso 
medio y que mantiene rasgos tanto estructurales como de política del 
modelo heredado de la década del 90 del siglo pasado, provoca una 
presión primarizadora que atenta contra el proceso de desarrollo, enten-
dido este como la generación de un perfil productivo sustentable, aún en 
ausencia de los ingresos extraordinarios generados por la exportación 
de bienes primarios a estos altos precios.

Se propondrá también que las políticas económicas implementadas en 
Argentina atenuaron el proceso de primarización que se expresó plenamente 
en Brasil.

2. Diferencias y similitudes del desarrollo económico de 
Argentina y Brasil en el siglo XX

Brasil y Argentina son las economías más grandes del cono sur, medidas 
por su Producto Bruto Interno (PBI). Brasil tiene el triple de superficie que 
Argentina y cinco veces más población.7 Hacia fines de 2012 el PBI per cápita 
de Argentina era algo superior al de Brasil.8

7. Brasil 8.514.877 km cuadrados y 200 millones de habitantes, mientras que Argentina 
2.780.400 km cuadrados y 40 millones de habitantes (2013).

8. 11.572 U$S corrientes para Argentina y 11.340 U$S corrientes para Brasil en el año 
2012 (Fuente: Banco Mundial).
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Gráfico 1: PBI Argentina y Brasil en la segunda mitad del siglo XX medi-
dos en U$S de la Paridad del Poder Adquisitivo (PPA)
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Fuente: Ferreres (2005).

Si bien ambas economías experimentaron en la segunda mitad del si-
glo XX una cierta industrialización incompleta bajo el llamado “proceso de 
sustitución de importaciones”, las trayectorias de ambos países presentan 
diferencias. 

Brasil protagonizó un período de alto crecimiento (el llamado “mila-
gro brasileño”) entre los años 1968-1974,9 con tasas del 10% anual, y luego 
mantuvo una cierta estabilidad en su crecimiento que le permitió tener un 
promedio anual del 4,7% para el período 1960-2000, con solo 5 años de tasas 
negativas. Por su parte, Argentina tuvo tasas de crecimiento más moderadas 
(2,7% promedio anual en el mismo período), pero, además, con una mayor 
inestabilidad, que se manifestó en la presencia de 13 años con tasas de cre-
cimiento negativas. 

El resultado de esta diferencia de ritmos provocó la divergencia entre 
los PBI de ambas economías, que arrancaron los 60 con valores similares 
y terminaron el siglo con el PBI de Brasil triplicando al de Argentina. Sin 

9. Cabe recordar que el denominado “milagro brasileño” fue puesto en duda. La 
tasa media de crecimiento del período 1968-1970 –tomada como manifestación de tal 
acontecimiento– no fue muy superior a la de 1960-1962, y su concreción tuvo que ver con 
la baja tasa registrada en el período 1963-1967 y con que se partiera de un alto coeficiente 
de capacidad ociosa. Esto permitió acelerar el ritmo de crecimiento del producto sin que 
fuera necesario un esfuerzo de inversión paralelo. Además, probablemente, existió algún 
grado de exageración en las cifras provisorias de 1969-1970 proporcionadas oficialmente 
(Serra, 1972).
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embargo, en términos de PBI per cápita, en ese período 1960-2000, Brasil no 
pudo alcanzar a la Argentina, probablemente debido a la menor dinámica 
poblacional de esta última.10

En el período 1950-1980 la producción manufacturera de Brasil creció, 
en término medio, al 8,3% anual (mientras la tasa del PBI fue del 7,4%). Si 
bien el sector industrial brasileño no internalizó completamente las capa-
cidades de innovación de las economías avanzadas ni las condiciones de 
financiamiento de largo plazo, se puede constatar cierta convergencia de su 
estructura productiva respecto de aquellas, la cual se manifestó en el aumento 
de la importancia de las ramas metalmecánicas y del conjunto de los rubros 
del complejo químico.11

Gráfico 2: Tasa de crecimiento del PBI en Argentina y Brasil
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Fuente: Ferreres (2005).

Por otro lado, desde mediados de los años 70, Argentina ingresaba a una 
etapa de debilitamiento de la industrialización debido a la política aperturista 
implementada por el gobierno militar luego del golpe de Estado de 1976, la 
que se inscribió en el concepto liberal de Nación. Esto implicó la modifica-
ción del modelo de crecimiento que imperara hasta entonces, basado en el 

10. Argentina pasó de 20 a 36 millones de habitantes entre 1960 y 2000 (80 % de 
crecimiento), mientras que Brasil pasó de 70 a 170 millones (143 % de crecimiento) en el 
mismo período. El PBI per cápita entonces pasó de 5.900 U$S a 8.800 U$S en Argentina y 
de 2.400 U$S a 5.600 U$S en Brasil (Medido con PPA. Fuente: Ferreres). Los datos del FMI 
difieren de los anteriores.

11. Hiratuka y Sarti (2011a).
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incremento del salario, el mercado interno, la participación estatal en la pro-
ducción de bienes y servicios y en la orientación y coordinación del accionar 
del sector privado a través de políticas selectivas. La industrialización dejó 
de ser un objetivo central de la política económica. 

Brasil no sufrió este tipo de cambios, por lo cual consiguió avanzar en la 
producción manufacturera concretando la instalación de ramas productoras 
de varios bienes intermedios y de capital, al influjo de una demanda domés-
tica mayor que la de Argentina.12 Sin embargo, la década del 80 trajo consigo 
efectos que retardaron el ritmo de crecimiento de la industria brasileña. La 
inestabilidad macroeconómica de esa década afectó las decisiones de inver-
sión que hubieran permitido ampliar la capacidad instalada y modernizar las 
plantas productivas, pero también creó la oportunidad de realizar beneficios 
financieros que constituyeron una alternativa a la acumulación física.13 

Gráfico 3: Relación de los PBI per cápita entre Argentina y Brasil

Fuente: Ferreres (2005).

Debe tenerse en cuenta también que, aunque las repercusiones negativas 
de la crisis de la deuda de 1982 –que afectó a toda América Latina– incidieron 
en la economía brasileña, su ritmo de producción industrial no resultó tan 
afectado como el de Argentina, donde además se sufrieron otras crisis de 
origen local, debidas a fracasos en las políticas económicas implementadas, 

12. Brasil también tuvo gobiernos militares en dicho período, pero estos no cambiaron 
la orientación industrialista.

13. Las inversiones en títulos públicos indexados proporcionaron una elevada liquidez 
que se adecuó a las condiciones de inestabilidad e incertidumbre de los años 80, prohijando 
la acumulación de capital ficticio. 
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de nítido corte ortodoxo. La peor de todas se produjo en el arranque del 
siglo XXI, provocando el default de la deuda externa, así como la caída en la 
pobreza de la mitad de la población y un desempleo abierto cercano al 20%.14 

Cuadro 1: Indicadores económico-sociales de Argentina y Brasil - Año 2000

2000 2000
PBIpc U$S PPA 9.433 7.218 FMI

PBIpc U$S  Corrientes 7.701 3.694 BM

PBIpc ($/Reales) constantes (1993/1995) 7.424 4.596 INDEC/IBGE

PBI M($/Reales) constantes (1993/1995) 266.173 779.483 INDEC/IBGE

VABM/PBI (Val. Corr.) % 17,81 17,22 BM

(MOA+MOI)/EXPO % 61,1 74 BM

Población Millones de personas 35,86 169,59 INDEC/IBGE

Pobreza (Datos oficiales) % individuos 28,9 35,26 (1999) INDEC/IPEA

Pobreza (4 U$S/dia) % 27,5 43,5 (1999) SEDLAC

Gini % 50,4 58,6 (1999) SEDLAC

IDH 0,755 0,669 PNUD

Indicador Unidades Argen�na Brasil Fuente

Fuente: Elaboración propia con datos de fuentes citadas.15

Respecto del grado de desarrollo alcanzado por ambos países a fines 
del siglo pasado, de los datos del Cuadro 1 se desprende que las diferencias 
más notorias se localizan en los valores absolutos de la producción de bienes 
y servicios, de bienes manufacturados y de la población. Las cifras de estos 
rubros son siempre mayores en Brasil. 

En cuanto al tamaño del mercado, es preciso considerar que la diferencia 
a favor de Brasil se ha manifestado progresivamente a partir de los años 80 
del siglo pasado, y fue más notoria en los primeros años del presente siglo.

Otra de las diferencias destacables corresponde a los indicadores sociales, 
que son significativamente mejores en Argentina, en pobreza, desigualdad 
y desarrollo humano.

La restricción externa imperó en ambas economías y los déficits de cuenta 
corriente se manifestaron con una frecuencia bastante similar. La composición 

14. Tomando en cuenta el subempleo, prácticamente un poco más de un tercio de la 
Población Económicamente Activa (PEA) experimentaba problemas de empleo en torno 
de 2001-2002. Ver al respecto Damill, Frenkel y Maurizio (2003).

15. FMI (Fondo Monetario Internacional), BM (Banco Mundial), INDEC (Instituto 
Nacional de Estadísticas y Censos de Argentina), IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia 
e Estatística), PNUD (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo), SEDLAC (Socio-
Economic Database for Latin America and the Caribbean), IPEA (Instituto de Pesquisa 
Econômica Aplicada).
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de las exportaciones tuvo una evolución que mostró una importancia creciente 
de las manufacturas de origen agropecuario (MOA) e industrial (MOI) a lo 
largo del período 1950-1989, pero el rol central de las exportaciones primarias 
más las MOA se mantuvo a lo largo de todo el proceso de industrialización 
por sustitución de importaciones. 

Los problemas generados por el deterioro de los términos de intercambio 
fueron comunes. Ambas economías pueden ser descriptas como economías sub-
desarrolladas o “en vías de desarrollo”, propias de la región latinoamericana y 
como emergentes del modelo de crecimiento hacia afuera, de tipo hacienda, según 
las caracterizaciones de CEPAL (Comisión Económica para América Latina). 

Finalmente, en los años 90 del siglo pasado, en ambos países se imple-
mentaron las políticas del llamado “Consenso de Washington”, aunque las 
repercusiones sobre la estructura industrial fueron mayores en Argentina. 
Una de las razones que podrían justificar la diferencia en el impacto de di-
chas políticas está dada por la apreciación del tipo de cambio en Argentina, 
como consecuencia del sistema de convertibilidad peso-dólar adoptado, que 
estimuló en forma excesiva la importación de bienes de consumo, y llevó a 
la quiebra a una buena parte de la producción manufacturera nacional (Az-
piazu, Basualdo y Schorr, 2001). 

Además, para analizar el retroceso de la matriz productiva debe tenerse 
en cuenta, especialmente en Argentina, el proceso de concentración de la 
renta y de la riqueza (que comprendió compras, fusiones y absorciones de 
empresas –a la par que otras cerraban o dejaban de fabricar para importar 
bienes finales e intermedios– y un aumento del tamaño de unos pocos grupos 
empresariales), la acentuación de la extranjerización16 y del grado de oligo-
polización industrial y también de algunos otros sectores de la economía, el 
nivel y la composición de la inversión, la magnitud del desempleo y el tipo 
de relación con las economías avanzadas y el resto del mundo. Estos factores 
fueron determinantes en el derrotero de la industrialización y en el propio 
dinamismo de la actividad económica. Todos y cada uno de ellos influyeron 
significativamente sobre el tamaño del mercado interno y el nivel de la de-
manda efectiva, el comportamiento de la inversión, la formación de capital 
y la conducta tecnológica de las empresas. 

16. “Argentina se abrió indiscriminadamente a la presencia de filiales de las 
corporaciones transnacionales. Al final del proceso, el país terminó registrando los peores 
indicadores de endeudamiento de América Latina siendo, al mismo tiempo, probablemente, 
el más extranjerizado del mundo. En cuanto a la extranjerización, baste recordar que el 85% del 
valor agregado de las principales 500 empresas del país corresponde a filiales de empresas 
extranjeras. Ninguna otra economía de alguna importancia registra semejante presencia 
de filiales en su industria, infraestructura, redes comerciales y explotación de los recursos 
naturales”. Grupo Fénix y Aldo Ferrer (2004) (el énfasis es nuestro).
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Tanto en Brasil como en Argentina, el aumento del tamaño empresa-
rial –con su mayor influencia en los mercados– y de la participación de las 
empresas transnacionales (ETN) en la economía, no implicó la utilización 
de su potencialidad para desarrollar las actividades de mayor intensidad 
tecnológica, para introducir avances en la productividad y competitividad 
de aquellas ramas que mostraban mayores ventajas para abordar con posi-
bilidades de éxito los mercados internacionales y de concretar innovaciones 
en tecnologías duras y blandas.17 Como se indica más abajo esto tampoco 
sucedió a partir de 2003. 

A partir de los datos de pobreza, desigualdad y desarrollo humano 
que muestra el Cuadro 1 podría concluirse que el acelerado crecimiento 
económico de Brasil durante las cuatro últimas décadas del siglo XX, si 
bien permitió la instalación de una estructura industrial más fuerte y di-
versificada –y en este sentido también fue desarrollo económico–, no permitió 
el desenvolvimiento de las características sociales que generalmente se 
asocian con él.

A su vez, Argentina presentó un crecimiento más modesto, con mucha 
volatilidad y con un episodio local de desindustrialización que, sumado a 
las crisis de la deuda y a la experiencia de liberalización de los años 90, de-
terioraron su posición relativa, especialmente en el desarrollo industrial. Los 
indicadores sociales, que también sufrieron un empeoramiento, mantuvieron, 
sin embargo, un mejor nivel que los correspondientes a Brasil.

3. El desempeño de las economías de Argentina y Brasil 
durante el auge del precio de los commodities

Al comenzar el nuevo siglo ambas economías se encontraban en proble-
mas, en general derivados del modelo económico asumido durante la década 
del 90. En Argentina, la crisis económico-financiera desatada en 2001 derivó 
en una fuerte fuga de capitales y en la declaración del default de la deuda 
externa, mientras que en el aspecto político, el gobierno electo debió dejar el 

17. La esperanza de que las empresas de capital extranjero (lo cual se hacía extensivo 
a las unidades de mayor tamaño, aun de propiedad local) fueran capaces de dinamizar 
el curso de la producción industrial apoyándose en una mayor integración productiva y 
desarrollando las ramas más protagónicas del comercio manufacturero mundial, se difundió 
a nivel latinoamericano. Por ejemplo, en relación a Brasil se afirmó: “Se esperaba que el 
sector privado, en especial el sector privado de capital extranjero, fuese capaz de liderar 
un nuevo ciclo de inversión y crecimiento, con mayor especialización, modernización, 
mayor transferencia de tecnología y mayor inserción internacional” (Hiratuka y Sarti, 
2011b, p. 2, traducción nuestra).
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poder en forma anticipada y se sucedieron varios mandatos de emergencia 
hasta la asunción del nuevo gobierno electo en 2003.18

La economía de Brasil, en tanto, sufrió las consecuencias de las crisis 
asiática y rusa, que llevaron a un crecimiento de la economía casi nulo en 1998 
y 1999. Aunque en 2000 hubo una recuperación, no se volverían a alcanzar 
tasas altas de crecimiento hasta 2004. En el ínterin, el gobierno de Fernando 
Henrique Cardozo fue sucedido por el de Lula da Silva, que provocó algunos 
cambios en la política económica. 

Con el comienzo del nuevo siglo, ambas economías empezaron a sentir 
el estímulo exportador del alza del precio de los commodities. En Argentina, 
por una parte, se incrementó la exportación de productos agrícolas, especial-
mente soja, cuya ecuación precio-costo la convirtió en la producción preferida 
por los agricultores. También se incrementaron las exportaciones de aceites 
vegetales, de combustibles y de minerales. Por su parte, los principales ru-
bros de exportación de Brasil fueron mineral de hierro, petróleo, soja y café.

Cabe destacar que tanto Brasil como Argentina experimentaron un fuerte 
avance en la productividad media de las explotaciones agropecuarias a lo 
largo del último cuarto del siglo XX, debido a la introducción de mejoras 
tecnológicas y al aumento del capital aplicado a la producción. Además, en 
el caso de Brasil, vale tener en cuenta las fuertes inversiones extranjeras en 
la extracción de minerales. 

El fuerte ingreso de divisas logrado a partir del incremento del volu-
men de las exportaciones de productos primarios y de sus precios, debido 
al notorio avance de la demanda internacional por esos bienes, originada 
en Asia, permitió que ambos países mejoraran sus tenencias de divisas, pa-
garan parte o el total de su deuda con el Fondo Monetario Internacional y 
tuvieran incrementos en sus reservas internacionales. Sin embargo, tal como 
lo refieren Bastian y Soihet (2012), cada país centró su política económica en 
un objetivo diferente.

En el caso de Argentina, la política adoptada fue aprovechar los saldos 
exportables para estimular el desarrollo industrial, teniendo en cuenta que 
la crisis de 2001 había dejado una desocupación alta, y la estrategia para ab-
sorberla se centró en el incremento del empleo en ese sector. Esto implicó un 
desvío de divisas desde sus receptores originales –los productores agropecua-
rios– hacia el gobierno, lo que se implementó por medio de los impuestos a 
las exportaciones agrícolas –“retenciones”–.19 Este impuesto tenía, en realidad, 
dos motivaciones. Por una parte, un interés recaudatorio, dada la necesidad 

18. El presidente electo fue Néstor Kirchner, que asumió el 25 de mayo de 2003.
19. Amico (2013).
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de financiar el desarrollo industrial; y por otra, el objetivo de desacoplar el 
precio internacional de los commodities de su precio interno, habida cuenta 
de su carácter de bienes rivales de los bienes alimento.20

Las políticas de estímulo industrial que se implementaron fueron 
novedosas respecto, por ejemplo, de las usualmente implementadas en 
los países en desarrollo en el marco del proceso de sustitución de impor-
taciones. Quizás debido al desprestigio con que cargaba en Argentina el 
crédito industrial (el Banco Nacional de Desarrollo –BND– debió cerrar 
por la acumulación de préstamos incobrables),21 el apoyo al sector tomó la 
forma de subsidios. Se retrasaron las tarifas correspondientes al transporte 
y la energía (luz, gas y petróleo), subsidiando a las empresas producto-
ras en compensación. De esta manera se abarató el costo laboral, dado 
que dichos consumos forman parte de la canasta de subsistencia. Así, el 
costo laboral creció por debajo de otros costos, estimulando el empleo. 
Esta medida fue un subsidio al sector empresarial en su conjunto, y no 
solo al sector industrial. Además, se generaron nuevas asignaciones a 
los sectores vulnerables (por ejemplo, la Asignación Universal por Hijo 
–AUH–). Con esto se buscaba un objetivo redistributivo y, a la vez, un 
estímulo a la demanda agregada que, a la larga, incidió incrementando 
la producción de bienes.

Por supuesto, dada la abundancia de divisas, se corría el riesgo de apre-
ciación del tipo de cambio y, como consecuencia, que el crecimiento de la 
demanda fuera satisfecho mediante la importación de bienes. Para evitarlo 
se implementaron varias políticas ad hoc, por ejemplo, la compra de moneda 
extranjera por el Banco Central y la posterior neutralización del aumento de la 
masa monetaria mediante la emisión de Letras de tesorería. Otro mecanismo 
restrictivo de las importaciones competitivas con la producción nacional fue la 
implementación de engorrosos trámites de autorización de las importaciones, 
recurso que fue manejado por la Secretaría de Comercio.22 

Los resultados de las políticas mencionadas fueron exitosos en el sentido 
del objetivo buscado, como puede apreciarse en el Cuadro 2. Entre 2000 y 
2012, el PBI creció a una tasa acumulativa anual del 4,8%, mientras que el 
PBI per cápita lo hizo al 3,7%. Igualmente importante fue la recomposición 
del sector industrial, cuya participación en el PBI pasó del 17,8% al 19,7%, 

20. En el caso de las exportaciones de alimentos se ve clara la finalidad del impuesto, 
de desacoplar el precio internacional del precio interno del mismo. En el caso de la soja 
–que no se consume en Argentina– la razón estriba en que dicho cultivo desplaza al de 
cereales y a la cría de ganado, compitiendo por el uso de la tierra.

21. En 1993 fue liquidado con un pasivo incobrable de casi 6 mil millones de dólares.
22. La afiliación a la Organización Mundial de Comercio (OMC) impedía la aplicación 

de altos impuestos a la importación.
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evidenciando el relativo éxito de la política hacia el sector, que logró crecer 
a una tasa superior a la del resto de los sectores. También, en el caso de la 
composición de las exportaciones, los indicadores fueron positivos: las ex-
portaciones manufactureras (MOA - MOI) pasaron a representar el 68% del 
total, habiendo partido de un 61% inicial.

Los indicadores sociales mejoraron sensiblemente. El desempleo 
medido como porcentaje de la población económicamente activa (PEA) 
pasó del 15% al 7%, mientras que la pobreza moderada descendió del 
29% al 7% en el período.23 La distribución personal del ingreso medida 
por el índice de Gini del ingreso individual mejoró también, pasando 
de 50,4 a 42,3 puntos porcentuales. El índice de desarrollo humano, que 
suma la dimensión educativa al crecimiento económico y a la igualdad, 
se incrementó de 0,76 a 0,81.

En definitiva, se aprovecharon las condiciones económicas internaciona-
les favorables para implementar una política pro industrial que redundó en 
una mejora significativa de los indicadores económicos y sociales.24

Sin embargo, es necesario hacer notar que se presentaron algunos 
problemas que empañaron parcialmente los logros del modelo. Por una 
parte, la política de financiamiento del desarrollo industrial a partir de 
la redistribución de los excedentes generados por las exportaciones agro-
pecuarias (vía impuesto a las exportaciones) desató, en el año 2008, un 
conflicto con el sector productor que limitó la capacidad del Estado para 
establecer los valores de las retenciones a las exportaciones, por lo que 
encontró entonces restringida su estrategia económica frente al incremento 
del precio de los commodities. 

Por otra parte, la política de desacople de los precios internacionales 
y locales del petróleo, a partir de compensar a las empresas petroleras 
con la libertad de colocar los excedentes del consumo doméstico a pre-
cios internacionales, generó una sobreexplotación de los yacimientos 
que prácticamente agotó las reservas. La situación se agravó tanto que, 
hacia finales de la primera década del siglo, Argentina se convirtió en 
importadora neta de combustibles, lo cual perjudicó la Cuenta Corriente 
del Balance de Pagos.

23. La medición de la pobreza según la metodología del INDEC es sensible a la 
medición de la inflación. Como el gobierno intervino esta dependencia a partir de 2007, 
se generó desconfianza en los indicadores que dependen de los precios. Por esta razón 
se consigna un indicador que no se basa en la medición de precios (4 U$S PPA de 2005 
diarios), el que también muestra una importante reducción. 

24. Puede leerse un análisis crítico del modelo en Fabris y Villadeamigo (2011). 
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Cuadro 2: Indicadores económico-sociales de Argentina y Brasil -  
Año 2000 y 2012

2000 2012 2000 2012
PBIpc U$S PPA 9.433 17.917 7.218 11.876 FMI

PBIpc U$S  Corrientes 7.701 11.573 3.694 11.340 BM

PBIpc ($/Reales) constantes (1993/1995) 7.424 11.414 4.596 5.871 INDEC/IBGE

PBIpc Tasa de crecimiento % acumula�vo INDEC/IBGE

PBI M($/Reales) constantes (1993/1995) 266.173 468.301 779.483 1.153.876 INDEC/IBGE

PBI Tasa de crecimiento % acumula�vo INDEC/IBGE

VAB Manuf./PBI (Val. Corr.) % 17,81 19,67 17,22 13,25 BM

(MOA+MOI)/EXPO % 61,1 68 74 50,3 BM

Población Millones de personas 35,86 41,03 169,59 196,53 INDEC/IBGE

Pobreza (Datos oficiales) % individuos 28,9 6,5 35,26 (1999) 15,92 INDEC/IPEA

Pobreza (4 U$S/dia) % 27,5 10,8 43,5 (1999) 21,5 SEDLAC

Desempleo % Población Economicamente Ac�va 14,8 7,2 9,6 (1999) 6,1 SEDLAC

Gini % 50,4 42,3 58,6 (1999) 52,3 SEDLAC

IDH 0,755 0,811 0,669 0,73 PNUD

Fuente

3,65 2,06

4,82 3,32

Indicador Unidades Argen�na Brasil

Fuente: Elaboración propia con datos de fuentes citadas.25

Finalmente, con la política de estímulo del consumo en una estructura 
empresarial concentrada, se desató un proceso de ajuste por elevación de 
precios con insuficiencia de inversión.26 Esto, combinado con la puja distri-
butiva, generó un proceso inflacionario de características sostenidas. Si bien 
Argentina siempre fue un país con alta inflación,27 este fenómeno generó 
ciertas tensiones de algunas variables económicas, provocando, en los últimos 
años, una disminución de los resultados positivos que venía mostrando la 
economía durante la etapa de análisis.28 

La ausencia de un cambio estructural de la industria que permitiera 
financiar las importaciones industriales con exportaciones del mismo sector 
posicionó finalmente al país frente a un problema largamente conocido por 
las economías latinoamericanas y tratado profusamente por la literatura del 
desarrollo: la “restricción externa”, es decir, la escasez de divisas para sostener el 

25. FMI (Fondo Monetario Internacional), BM (Banco Mundial), INDEC (Instituto 
Nacional de Estadísticas y Censos de Argentina), IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia 
e Estatística) , PNUD (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo), SEDLAC (Socio-
Economic Database for Latin America and the Caribbean), IPEA (Instituto de Pesquisa 
Econômica Aplicada). Es de subrayar que los datos referidos a las Cuentas Nacionales de 
Argentina corresponden a la serie Base 1993. 

26. Azpiazu, Manzanelli y Schorr (2011). 
27. La mediana de la inflación anual desde 1947 hasta 2006 (o sea hasta la intervención 

del INDEC) es de 21,7 %.
28. Para un análisis del proceso inflacionario argentino y sus causas puede leerse 

Fabris, López y Villadeamigo (2009).
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proceso de crecimiento. Con los datos del Cuadro 3 puede constatarse que entre 
2002 y 2010 Argentina registró un superávit promedio del balance de comercio 
de U$S 13.400 millones, comportamiento excedentario conseguido también por 
Brasil (con U$S 30.200 millones) y por otros países latinoamericanos. Pero ese 
superávit tuvo que ver, sustancialmente, con el excedente proveniente de la 
venta de productos primarios sin elaborar y elaborados, es decir, centrándose 
en bienes generados por el sector primario y unas ramas industriales que pro-
ducen artículos “tradicionales”.29 Los rubros concernientes a la producción de 
artículos manufacturados de carácter más complejo (bienes intermedios y de 
capital, productos electrónicos, artículos de la frontera tecnológica) registraron 
déficit en forma generalizada. Es así como se manifestó en el plano comercial 
externo el carácter de industrialización incompleta de la economía argentina, 
la brasileña y, también, en las demás latinoamericanas.

Cuadro 3: Saldo comercial promedio 2002-2010 de Argentina y Brasil (en 
millones de dólares).

Fuente: López y Vértiz (2012).
(i) Estos bienes manufacturados corresponden a una elaboración primaria de mate-

rias primas (Ej. Cobre, hierro y acero). Constituyen commodities industriales.

En cuanto las condiciones internacionales, que permitieron el aumento de 
las exportaciones primarias y elaboradas tradicionales –ligadas también a la 
evolución productiva de esos sectores en términos domésticos–, comenzaron 

29. Productos manufactureros estrechamente ligados a los recursos naturales.
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a mostrar cambios que se tradujeron en variaciones descendentes de los 
precios de los bienes primarios y en un cierto debilitamiento de las cantida-
des demandadas, junto con un menor impulso de las ventas al exterior de 
productos industriales; el déficit comercial reapareció, o bien, tuvo lugar un 
nivel sustancialmente más bajo de superávit. A esto se le sumó el comporta-
miento tradicional de los rubros Rentas y Servicios Reales, estructuralmente 
deficitarios. En el caso de Argentina, este retorno a la escasez de divisas se 
explica, entonces, por tres factores importantes: 

Por una parte, el ascenso de los componentes de la demanda agregada 
obligó a adquirir en el exterior una diversidad de bienes, entre ellos los 
intermedios y de capital, no producidos internamente. También, incidió el 
aprovisionamiento de los elementos de consumo masivo derivados del nue-
vo paradigma tecnológico, así como de los sectores intensivos en tecnología 
(por ejemplo, automotores, bienes de la industria electrónica, maquinaria 
agrícola, producidos en el país en un marco de maquila o semimaquila, sin 
perfil exportador). 

En segundo término, la pérdida del autoabastecimiento energético, 
que había sido logrado en la primera mitad de los años 70, luego de haber 
incursionado por una etapa exportadora de petróleo y gas a lo largo de los 
años 90, al tiempo que no se avanzaba en la cubicación de nuevas reservas. 
Desde 2003 tuvo lugar una reactivación productiva y aumentó la producción 
industrial, lo que implicó un incremento de la demanda de energía, pero la 
oferta doméstica de petróleo y gas no se acrecentó a la par, lo cual obligó a 
recurrir a la importación para suplementarla (en 2012 y 2013 las importacio-
nes de gas natural, licuado y petróleo alcanzaron los U$S 9.100 y U$S 12.500 
millones, o sea 13,4 % y 16,7 % del total de las importaciones respectivamente). 

Finalmente, el comportamiento de los servicios reales y la remisión de 
utilidades y pagos a factores del resto del mundo, que inciden en que el rubro 
Rentas de la cuenta corriente, arrojó un resultado negativo por el grado de 
extranjerización del conjunto de empresas, la peculiaridad de la preferencia 
por la liquidez de éstas y la incidencia de los ciclos financieros.

En suma, existió una correspondencia con aspectos estructurales, ins-
titucionales y culturales del déficit de los flujos consignados en estos dos 
grandes rubros de la cuenta corriente del balance de pagos. 

El caso de Brasil fue diferente debido a que las políticas adoptadas tenían 
otro objetivo.30 Si bien ese país también sufrió una crisis cambiaria (en 1999) 
sus consecuencias no fueron catastróficas como en el caso de Argentina, ni 
provocaron un default de la deuda externa. La política económica se centró 

30. Aquí seguimos a Bastian y Soihet (2012).
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en el control de la inflación y la obtención de superávits fiscales en el contexto 
de tipo de cambio flexible. 

En esta dirección, el Banco Central de Brasil adoptó, en 1999, el Régimen 
de Metas de Inflación (RMI), que consiste en el establecimiento oficial de una 
meta inflacionaria –determinada entre límites mínimos y máximos–, recono-
ciendo que la inflación baja y estable es el objetivo primordial de la política 
económica. Para alcanzar el objetivo planteado, el principal instrumento es 
la tasa de interés de corto plazo, mediante la cual se busca incidir sobre las 
decisiones de formación de cartera de los agentes y de los componentes de la 
demanda agregada, con el fin de mantener el producto lo más cerca posible 
de su nivel potencial, el cual depende de un determinado nivel de capacidad 
instalada y de ocupación que no genera presiones inflacionarias.31

El problema de este tipo de sistemas es que considera a la inflación como 
un proceso que solo se explica por exceso de demanda, en lugar de analizarlo 
como un fenómeno multicausal. Por esto, ante cualquier shock de aumento 
de precios que suceda en la economía, se responde con el incremento de la 
tasa de interés buscando contener la demanda a través del encarecimiento 
del crédito a la inversión y al consumo. De esta manera, se explica que el 
modelo económico brasilero combine baja inflación, crecimiento moderado 
y elevadas tasas de interés.

Pero lo cierto es que en economías periféricas abiertas, con tipos de 
cambio flexible, apertura irrestricta de la cuenta capital y bajos niveles de 
intermediación financiera –como la brasilera–, el control inflacionario tiende 
a lograrse a través del canal cambiario y no por el canal del crédito. La suba 
(baja) de la tasa de interés interna atrae (expulsa) capitales del (al) exterior, 
provocando una apreciación (depreciación) de la moneda local. Esto repercute 
sobre los precios internos de los bienes transables, es decir, sobre una parte 
importante de la composición de la inflación interna.32 

Ante lo dicho, se explica que frente a las presiones de inflación importada 
por el incremento de los precios de los commodities, el Banco Central de Brasil 
respondiera con la suba de la tasa de interés doméstica. De esta manera, la 
afluencia de divisas por el ingreso de capitales de corto plazo ejercía una 
presión a la apreciación cambiaria, lo que tendía a disminuir la presión alcista 
proveniente de la inflación importada. 

Argentina no utilizó dicho mecanismo ya que su estrategia de crecimiento 
estuvo basada en el sostenimiento de un tipo de cambio real competitivo en 
un inicio (período 2003-2008), encontrándose imposibilitada de utilizar la 

31. Para un mayor análisis del Régimen de Metas de Inflación puede leerse Bernanke 
y Mishkin (1997) y Mishkin (2011).

32. Serrano (2010).
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apreciación cambiaria como amortiguador de las presiones inflacionarias que 
generaba la suba de los precios de los commodities. Frente a esto, el fortaleci-
miento de un esquema de retenciones se volvió crucial para desacoplar los 
precios domésticos de los internacionales, tal como ya hemos comentado. A 
partir de 2008 y ante la creciente inflación, el atraso del tipo de cambio real 
se utilizó como moderador inflacionario. A la vez, a partir de la adopción 
del RMI se podría explicar la ausencia de retenciones en Brasil. Sin embargo, 
con la implementación de este tipo de impuestos podría haberse reducido 
la intensidad del impacto recesivo que provocó su Banco Central durante el 
período de estudio.

Un rasgo en común de ambas economías fue la decisión de acumu-
lación de reservas internacionales, al punto de haberse alcanzado valores 
máximos históricos en los dos países. No obstante, los comportamientos 
de las cuentas que componen los balances de pagos de cada uno de ellos 
fueron distintos. 

Argentina mostró, a lo largo de la década, permanentes superávits de 
la balanza comercial, que le permitieron financiar los fuertes déficits del ru-
bro Intereses y del rubro Utilidades y Dividendos. Asimismo, en el periodo 
2002-2009, también permitieron financiar los déficits de la cuenta capital y 
financiera. Por su parte, Brasil sostuvo sus saldos positivos del balance de 
pagos en los superávits de la cuenta capital y financiera, debido a una cuenta 
corriente que mostró pequeños superávits entre los años 2003-2007 y que 
retomó su comportamiento deficitario histórico a partir del año 2008.33 

3.1. Distintas políticas, distintos resultados

La explicación de lo descripto podría encontrarse en las distintas políticas 
macroeconómicas que se implementaron. Argentina, con el mantenimiento 
de un tipo de cambio competitivo, combinado con una administración del 
comercio exterior y con políticas de estímulo a la producción, logró incre-
mentar el peso de las exportaciones netas en el PBI y la incidencia favorable 
de los resultados comerciales en el balance de pagos. Como contrapartida, 
las bajas tasas de interés y las microdevaluaciones realizadas para evitar la 
erosión del tipo de cambio real frente a la inflación no lograron compensar 
la tasa de interés internacional; sino que estimularon la exportación conti-
nua de capitales, a la par que se realizaban los compromisos de pagos de la 
deuda externa. 

33. Entre los años 1947 y 2013 la Cuenta Corriente de Brasil solo fue superavitaria 
en 12 años.
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En el caso de la economía brasilera, los abultados superávits de la cuenta 
financiera se debieron –tal como ya hemos descripto– a las políticas antiin-
flacionarias del RMI. Esta composición del saldo positivo del balance pagos 
apoyada sobre el ingreso de capitales puede acarrear serias dificultades de 
solvencia. De hecho, el proceso tiende a reforzarse ya que los capitales de 
corto plazo suelen retroalimentarse debido a las expectativas de apreciación 
del tipo de cambio que generan al ingresar.

La explicación del fuerte ingreso de capitales hacia Brasil no solo se 
debe a razones internas, los denominados “factores de atracción”. Además 
de la búsqueda de rentabilidad esperada en moneda local, también influyen 
ciertas variables externas, como la oferta de liquidez internacional y el nivel 
de tasas internacionales. En este sentido, modificaciones en estos “factores 
de empuje” –como, por ejemplo, el incremento de la tasa de interés parte del 
Sistema de la Reserva Federal de Estados Unidos (FED)– podrían podrían 
provocar una importante fuga de capitales, que generaría complicaciones en 
el financiamiento del balance de pagos debido a la composición mencionada. 

Ante esta situación, dos pueden ser las respuestas. Por un lado, que el 
Banco Central de Brasil incremente aún más la tasa de interés. Esto presionaría 
a la moneda local a una mayor apreciación, lo que, tal vez, profundizaría la 
primarización de la economía. Por otro lado, se podría reaccionar con una 
devaluación, y esto provocaría presiones inflacionarias, por lo que el régimen 
de metas de inflación se encontraría en una disyuntiva.34 En conclusión, no 
pareciera que con las políticas macroeconómicas que Brasil implementó en 
el período pudiera generarse un proceso sostenido de industrialización. 

La tendencia a la apreciación cambiaria mediante el ingreso de capitales 
extranjeros acarrea dos problemas. En primer lugar, genera una fragilidad 
financiera doméstica, y para contrarrestar esta situación es conveniente im-
plementar políticas que neutralicen sus efectos,35 más aún si consideramos 
como incierta la durabilidad de esta inserción financiera. El segundo de los 
problemas se debe a los efectos sobre el tipo de cambio que producen los 
flujos de capitales. La apreciación de la moneda involucra una amenaza para 
la economía real, principalmente para los sectores industriales. Esta pérdida 
de competitividad cambiaria que se fue gestando en los últimos años en 
Brasil derivó en un proceso de desindustrialización:36 la participación de 
la industria manufacturera en el PBI pasó, en esos 12 años, del 17% al 13%, 

34. La versión original de este artículo fue escrita antes de la fuerte devaluación del 
real (en el año 2015). Evidentemente, el camino elegido fue el segundo.

35. Al respecto, el gobierno brasilero elevó a fines de 2010 el impuesto a las entradas 
de capital extranjero de corto plazo.

36. Mattos y Fevereiro (2014).
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mientras que la participación de las manufacturas (MOA y MOI) en el total 
de exportaciones pasó del 74% al 50%.

En este sentido, la incidencia del boom de los commodities, en ausencia de 
una política específica para contrarrestar sus efectos primarizantes, como fue 
el caso de Argentina,37 llevó a un cambio en el perfil productivo e importador 
en Brasil. 

Los valores del Cuadro 2 así lo indican. Las ventajosas condiciones 
internacionales generaron en Brasil un crecimiento del PBI y del PBI per 
cápita, con tasas acumulativas del 3,3% y 2,1% respectivamente, entre 
2000 y 2012. A su vez, los indicadores sociales mejoraron, probablemente 
no influenciados por el cambio de patrón productivo sino, más bien, por 
la política social redistributiva. Es de señalar que por las características 
ideológicas del gobierno, desde 2002 se privilegiaron las políticas sociales 
redistributivas (por ejemplo el plan bolsa-familia). El desempleo pasó del 
9,5% al 6,1%, mientras que la pobreza disminuyó sensiblemente tanto 
medida por las estadísticas oficiales (pasó del 35% al 16% de la población) 
como por otros indicadores (pasó del 44% al 22% de la población, tomando 
como línea de pobreza los 4 U$S PPP diarios). La desigualdad medida por 
el índice de Gini de los ingresos individuales se redujo de 58,6 a 52,3 puntos 
porcentuales, permaneciendo en un valor aún alto, mientras que el IDH 
mejoró al pasar de 0,67 a 0,73. 

En resumen, en este período de análisis Brasil logró avances sociales, pero 
en términos económicos pareciera no quedar en una posición favorable ante 
la caída del precio de los commodities, habida cuenta del sesgo primarizador 
con el que evolucionó su economía. 

4. Los problemas que subsisten en la economía argentina

Nos referimos aquí a una serie de problemas que subsisten en la econo-
mía argentina y que es necesario destacar como contrapartida del balance, 
relativamente favorable, desarrollado en la sección anterior. Estos son:

En primer lugar, existe una insuficiencia de capacidad productiva (o 
escasez relativa del stock de capital y su asignación acentuadamente dispa-
reja), manifestada nítidamente en el plano mesoeconómico (por ejemplo, en 
los sectores de la energía y combustibles y transporte). Además, la limitación 
competitiva de la industria manufacturera tiene, también, relación con una 

37. Específicamente tipo de cambio real alto, impuestos a las exportaciones y costo 
salarial subsidiado, entre otros.
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dotación de capital deficiente (disparidades tecnológicas al nivel local y res-
pecto de los países desarrollados). La desigualdad inter e intrasectorial del 
stock de capital industrial es otra característica importante. 

En segundo lugar, un nivel y composición de la tasa de inversión inade-
cuados, lo cual está directamente asociado a las estrecheces de la dotación 
de capital. 

En tercer lugar, la desigualdad distributiva, cuya incidencia en el nivel 
y dinámica de la demanda efectiva y en las expectativas vinculadas a las 
decisiones de inversión es todavía importante. La mayor concentración de 
la propiedad (riqueza) no se tradujo en que la capacidad de ahorro que la 
acompaña acrecentara la tasa de inversión. 

En cuarto lugar, la productividad media del sector industrial y la de la 
economía –el PBI por ocupado– no evolucionaron en la medida necesaria 
para que la mejora en la competitividad productiva repercutiera en las ex-
portaciones (acrecentando la significación de los bienes de mayor intensidad 
tecnológica y acentuando la diversificación de productos y destinos). 

En quinto lugar, la concentración y extranjerización económica, donde 
la estrategia empresarial de estas –en cuanto a las decisiones de inversión,38 
las políticas de investigación y desarrollo (I&D) y de exportación/importa-
ción– tiende a no coincidir con las exigencias del crecimiento-desarrollo local. 

En sexto lugar, es notoria la necesidad de que el desarrollo o evolución 
de las bases de ciencia y tecnología posibiliten la generación de innovaciones 
requeridas para acrecentar la competitividad industrial.

En séptimo lugar, no se ha alcanzado un entramado de industrias y 
servicios de soporte, especialmente de bienes de capital y ciertos bienes in-
termedios, que aseguren su disponibilidad en tiempo, calidad y valor. 

En octavo lugar, no se logra estabilidad de precios, particularmente, en 
el contexto de aumento del producto y el empleo.

Por último, en noveno lugar, existe una persistente tendencia al déficit 
externo asociado a una reaparición del rojo en la balanza comercial y la re-
petición sistemática de números negativos en la cuenta Rentas del balance 
de pagos y de las salidas netas de capital. 

38. La tasa de inversión bruta de las 500 mayores empresas del país fue del 14,7% entre 
2002-09 mientras que la rentabilidad del capital fue del 38% (beneficios/ valor del capital 
aplicado a la producción). Asimismo, la participación de la inversión de estas empresas, en 
el total correspondiente a toda la economía, fue del 17%, cifra menor que la registrada en 
los 90, cuando había alcanzado al 23%. La incidencia de la producción de estas empresas 
en el total de la economía es también muy significativa: su VBP representó el 31.7% del 
VBP total en 2002-2009. (Manzanelli: 2011).
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5. Conclusiones 

Si bien las políticas económicas establecidas en los 90 bajo los li-
neamientos del Consenso de Washington no fueron idénticas en ambos 
países, convergieron en la modificación relativa del producto industrial 
y su composición. La continuación de la industrialización brasileña en el 
contexto de la política neoliberal estableció un nuevo patrón de especia-
lización productiva que, además de no instaurar un horizonte de creci-
miento económico sustentable –debido a que se concentró en subsectores 
generadores de menor valor agregado y poco dinámicos–, solo consiguió 
ratificar una especialización competitiva que el país ya había alcanzado 
hacia los años 70. 

En Argentina hubo, también, un proceso de disminución de la parti-
cipación del producto industrial y una especialización regresiva de la pro-
ducción sectorial. En ambos casos se constató, como fenómeno asociado a 
esa transformación, el aumento más que proporcional de la importación de 
bienes de capital e intermedios. 

El sesgo deficitario de la cuenta corriente y el incremento del endeu-
damiento externo, manifestado en forma extrema en el caso argentino, son 
también un ejemplo de la confluencia de los efectos de la política económica 
instaurada en ambos países en la década de los 90.

Los desbalances mencionados fueron favorecidos por una aplicación 
indiscriminada de la política de apertura, desregulación, privatización y 
liberalización financiera y también por la ausencia de una estrategia de 
desarrollo industrial que tuviera en cuenta el grado de industrialización 
logrado en ambas economías al tiempo de la adopción de aquellas políticas, 
las limitaciones existentes y una consideración analítica adecuada de los 
efectos probables de las medidas implementadas. 

El avance, en los años 90, de la introducción de nuevas tecnologías en 
la producción agropecuaria, en Argentina y en Brasil, se constituyó, en la 
década siguiente, en un factor clave para aprovechar el ascenso del precio 
internacional de los commodities.

Por otra parte, la primera década del presente siglo mostró resultados 
divergentes para ambos países en: i) el ritmo de crecimiento de la producción 
global de bienes y servicios y de la inversión, ii) la significación del producto 
de las actividades primarias y de la industria manufacturera en el PBI, iii) 
la participación de las exportaciones manufactureras y de los productos 
primarios en el total de las ventas al exterior, iv) la radicación de inversiones 
extranjeras y, con ello, la participación del ahorro externo en el financiamiento 
de la acumulación de capital, v) el crecimiento del empleo.
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Estas diferencias determinaron que la economía brasileña tuviera una diná-
mica de crecimiento menor que la argentina y un protagonismo más acentuado 
de las actividades primarias que las industriales en la producción interna y el 
comercio exterior. También una magnitud mucho mayor de la inversión ex-
tranjera directa (IED), contando así con un nivel de ahorro externo significativo 
para financiar el proceso de acumulación doméstico. La contrapartida fue que 
el déficit de la cuenta corriente del balance de pagos de Brasil resultó mayor –en 
magnitud absoluta y relativa y en número de años– que el argentino. Así, el 
aprovechamiento del contexto internacional por parte de Brasil –recibiendo un 
flujo muy importante de inversiones extranjeras dado el alto nivel de liquidez 
internacional y el bajo rendimiento existente en el Centro mundial– contribuyó 
notoriamente a la abundancia local de divisas, la formación de reservas inter-
nacionales y al financiamiento creciente de la balanza de pagos. 

El tipo de cambio que se estableció tendió a sobrevaluar la moneda 
brasileña y a mantener devaluada la argentina, al menos durante casi ocho 
años.39 Así, hubo una protección efectiva mayor en Argentina que en Brasil. 
Se configuró entonces en ese país el fenómeno de enfermedad holandesa 
que han resaltado algunos economistas brasileños,40 al cual han atribuido el 
proceso de pérdida de competitividad de la producción manufacturera y, con 
ello, el menor dinamismo en comparación con el caso argentino. 

Pero lo común en ambas economías y que cabe destacar es que la indus-
tria manufacturera mostró una tendencia al déficit exterior: las exportaciones 
de manufacturas no fueron suficientes para solventar las importaciones. La 
balanza comercial de ambas economías resultó superavitaria debido al rol 
desempeñado por los productos generados por las actividades primarias. 
Así, el fuerte crecimiento de las exportaciones manufactureras brasileñas 
y, proporcionalmente, también de las argentinas, no fue capaz de financiar 
las importaciones del sector. En la medida en que aumentó la producción 
industrial de estas economías, creció la importación en términos absolutos. 
Se reprodujo, entonces, el problema de la industrialización sustitutiva. La 
razón fundamental fue que sus niveles de competitividad industrial no les 
permitieron acceder en las proporciones necesarias a los mercados del resto 
del mundo, más allá de la región latinoamericana. 

La participación de las filiales de las ETN en la continuación del proceso de 
industrialización en los primeros años del presente siglo –que ha existido desde 

39. El retraso de la devaluación de la divisa respecto al alza de los precios domésticos, 
en Argentina, se fue acentuando a partir de 2010. En 2013, tuvo lugar una corrida cambiaria 
que condujo al establecimiento del control de cambios y que concluyó, en 2014, con una 
devaluación de la tasa de cambio.

40. L. Bresser Pereira, entre otros.
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los años 60 del siglo pasado y se acentuó a partir de los años 90 en una medida 
significativa– no alteró dicho comportamiento. Cabe plantear si su presencia 
exige que la estrategia que se adopte para encarar la consecución de una indus-
trialización capaz de superar esta dificultad central –y que resume diversas limi-
taciones del proceso industrializador experimentado hasta hoy– deba prestarle 
una atención particular, para conseguir que exista una compatibilización entre 
los requerimientos de la economía nacional y el desempeño de esas empresas. 
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Capítulo 5: Desindustrialización, causas específicas 
y generales

1

Juan M. Graña2 3

1. Introducción

Una porción importante de la literatura sobre desarrollo económico 
refiere, específicamente, al rol de la industria manufacturera como eje de tal 
proceso, ya sea por su capacidad de generar empleo, por los encadenamientos 
que construye o por su dinámica en la productividad (Smil, 2013, Tregenna, 
2009). Si se dejan de lado las bases conceptuales del vínculo entre industria y 
desarrollo, lo que se suele argumentar es que han sido dos procesos contem-
poráneos en los países que lograron elevar los niveles de vida de la población. 
Sea esto en el proceso de desarrollo estadounidense, alemán, japonés, coreano 
o argentino. A su vez, también se vincula la mala performance económica y 
social de algunos países al proceso de desindustrialización. 

Ahora bien, comúnmente se menciona de manera un poco ambigua a 
qué se denomina “desindustrialización”. A veces se refiere a la caída del 
peso del sector manufacturero en términos del valor agregado o en términos 
de empleo. En el primer caso podría deberse, efectivamente, a una caída 
absoluta en la producción del sector por quiebra de empresas, por ejemplo; 
pero, también, a los procesos de desintegración vertical de las empresas 
–empujados por los cambios tecnológicos ocurridos desde los años setenta– 

1. Una versión anterior y parcial de este texto se publicó en la Revista H-industri@ 
Nº 17 (9) - segundo semestre de 2015, bajo el nombre: “Evolución comparada del sector 
industrial argentino y estadounidense, entre el rezago productivo y el deterioro salarial”. 
Agradezco el permiso de la revista para utilizar partes de ese texto aquí.

2. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Económicas. Instituto de 
Investigaciones Económicas. Buenos Aires, Argentina. 

3. CONICET. Buenos Aires, Argentina.
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que reclasifican un valor agregado del sector industrial hacia otros sectores 
(por tercerización de servicios), o a otros países (deslocalización). En el caso 
del empleo estas causas se mantienen igualmente vigentes y se suma la 
posibilidad de un aumento más acelerado de la productividad en el sector 
industrial, de manera que idéntica producción requiera, relativamente, menos 
trabajadores (Marshall, 2010). Evidentemente, la diversidad de procesos no 
implica, necesariamente, que un proceso de caída de la relevancia industrial 
sea causante de problemas económicos.

Ahora bien, lo que sí está claro es que, en el debate económico en Argen-
tina, este sector tuvo un rol eminente ya desde los años treinta. Sin embargo, 
al momento de analizar la evolución de la industrialización argentina y sus 
ciclos, los estudios se vuelcan a causas exclusivamente nacionales, y dejan de 
lado la comparación con otros países y/o el reconocimiento de los cambios 
en las formas de la acumulación de capital a nivel mundial. 

En este capítulo analizaremos, primero, la evolución de la industria 
manufacturera en Argentina desde mediados de la década de 1930. Al 
hacerlo observaremos qué ocurrió con idéntico sector en Estados Unidos. 
Consideramos que en esta comparación podremos encontrar algunas pis-
tas adicionales del porqué del devenir de Argentina: cuáles son los rasgos 
específicos de nuestro país. Para ello intentaremos explicar esa evolución 
en clave conceptual, agregando evidencia adicional y en diálogo con otros 
capítulos de este libro.

En segundo término, volveremos nuestra mirada a la evolución del sector 
industrial en un conjunto amplio de países desde la segunda parte del siglo 
XX4 para observar cuales han sido las tendencias generales que afectaron al 
sector, también aportando evidencia y una posible línea interpretativa. 

En el último apartado, las conclusiones, expondremos algunas preguntas 
y cuestiones para continuar analizando la vinculación entre el proceso de 
(des)industrialización y el desarrollo económico.

2. Evolución comparada del sector industrial argentino 
1935-2014

El estudio histórico de un sector de actividad tan complejo como el in-
dustrial es algo que requiere muchísimo más espacio que el de un artículo. Sin 
embargo, intentaremos, mediante un repaso de sus características centrales, 

4. La metodología seguida para obtener las series se explica pormenorizadamente 
en Graña y Kennedy (2008).
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aproximarnos a una idea de la actualidad y pasado de este sector en nuestro 
país. Para ello, en la primera parte analizaremos la evolución de su valor agre-
gado y su nivel de ocupación. Luego, estudiaremos la distribución funcional 
del ingreso en el sector y sus determinantes, la productividad y los salarios. 
Por último, y simplemente para tratar de captar otra de las múltiples aristas 
de un proceso de industrialización, observaremos su composición interna.

Antes de comenzar, debemos dar cuenta de por qué utilizamos los datos 
de Estados Unidos como contraste. Esto se debe a varias razones. En primer 
lugar, ese país ha tenido un rol preeminente en las tendencias que la eco-
nomía mundial ha tomado, desde la primera posguerra, cuando conquistó 
el liderazgo mundial, a costa de Inglaterra. En segundo lugar, ese lugar de 
liderazgo se debe a un desarrollo industrial relativamente homogéneo que 
cubre el conjunto de subramas industriales. En tercer lugar, esas empresas 
industriales son líderes mundiales en sus diferentes sectores, por lo cual nos 
permitirá una comparación muy clara respecto a la distancia que separa a 
la industria nacional respecto a la vanguardia técnica. Aunque en el último 
tiempo algunas empresas de otros países (particularmente Alemania, Japón 
o Corea del Sur) han mostrado una capacidad técnica destacable; en pro-
medio, la industria estadounidense se encuentra entre las más productivas 
del mundo. En cualquier caso, si efectivamente Estados Unidos se retrasó 
productivamente respecto a alguno de esos países, en ramas particulares, las 
conclusiones que obtengamos de esta comparación estarán subestimadas.

2.1. Evolución general del sector y su importancia

Aunque la literatura reconoce el inicio de la industrialización argentina ya 
durante el “modelo agroexportador” –vinculado, particularmente, al apresta-
miento de las mercancías para la exportación (frigoríficos, talleres ferroviarios, 
etc.) y a los sectores en los cuales, por sus características, técnicamente es muy 
costoso importar (cemento, alimentos, etc.)– es de manera posterior a la crisis 
de 1929 cuando este sector comienza a ganar relevancia (Villanueva, 1972). 
Primero, de manera coyuntural ante la situación excepcional de crisis y, luego, 
como política de desarrollo esbozada de manera crecientemente clara. Es en 
ese momento, a mediados de los años treinta, cuando comenzamos a tener 
datos mínimamente comparables para desarrollar nuestro análisis.

En el Gráfico 1 se observa la evolución del producto industrial argentino 
desde 1935. Claramente, a pesar de su ciclo acentuado, la etapa de la Indus-
trialización Sustitutiva (en adelante, ISI) es un período de fuerte crecimiento, 
cuando el sector crece un 532% (1935-1974). En esta larga etapa positiva, se 
observan momentos de estancamiento o caída como 1948-1952, 1959, 1963 y 
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1966. El período “neoliberal”, por el contrario, muestra mayores oscilaciones 
como forma de un estancamiento completo: entre 1974 –máximo de la ISI– y 
1991, el producto industrial se reduce un 16%, y, si comparamos con el 2001, 
un 10%. Desde la crisis de 2001-2002,5 el sector crece continuamente hasta 
2011, alcanzando un producto un 83% mayor, con una contracción pequeña 
desde 2012. Entre puntas, 1935-2014, entonces, el valor agregado por el sector 
industrial crece un 935%.

Gráfico 1. Valor agregado industrial y ocupados industriales. Argentina. 
1935-2014. 1970=100.
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La situación en torno al empleo en el sector es un poco diferente. Mien-
tras exhibe un crecimiento muy acelerado en los primeros años, luego crece 
más lentamente durante el resto de la ISI. Entre 1935 y 1947, eleva su empleo 
un 157% mientras que en todo el período –1935-1974– crece un 232%. Ahora 

5. Como es sabido, desde el año 2007 los datos provenientes del INDEC son 
cuestionados por su calidad. Ante la falta de alternativas completas respecto a las diferentes 
variables del sector industrial, hemos utilizado los datos oficiales, con excepción del IPC 
reemplazado por el de CIFRA. En este sentido, la evolución desde ese año debe analizarse 
con cuidado. Sin embargo, dado el largo plazo que trabajamos aquí, no modificará las 
conclusiones encontradas sobre las tendencias generales.
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bien, el estancamiento industrial hasta la década del noventa –que ya rese-
ñamos– también se observó en términos de empleo (una caída del 0,004%) 
pero, si incorporamos los efectos de la década del noventa, los planteles 
industriales se reducen un 32%. Después de la crisis, y con la evolución de 
la última década, el empleo industrial se recupera un 26%, hasta un nivel 
similar al de fines de los años sesenta. Durante todo el período 1935-2014, el 
sector industrial ocupa un 185% más de trabajadores.

Si pasamos a analizar el caso estadounidense, veremos que la pro-
ducción industrial, durante la crisis de 1930, cayó violentamente, cerca de 
un 40% entre el pico de 1929 y 1932, para luego comenzar a recuperarse.6 
Los niveles precrisis solo se superan en el año 1940, a partir de las prepa-
raciones para la participación de Estados Unidos en la Segunda Guerra 
Mundial. Cerca de su final, los niveles de producción comienzan a caer y 
se estancan durante el resto de la década a niveles comparables a los de 
1940 (Gráfico 2). A partir de la década del cincuenta, el valor agregado 
por la industria presenta una tendencia claramente ascendente pero con 
marcados momentos de crisis: 1958, 1970, 1974-75, 1980-82, 1990-91, 2001 
y 2008. Estos momentos son, en muchos casos, episodios de crisis que 
superan a la economía estadounidense y se reproducen a escala global, 
como fueron ambas crisis de petróleo o la última crisis mundial, de la que 
aún no se ha repuesto Europa.

Lo interesante de esta evolución es lo que ha ocurrido con el empleo en 
el sector. Mientras la tendencia de largo plazo del producto es creciente, el 
volumen de ocupación industrial presenta otro panorama. Desde 1935 –es 
decir, desde el pozo de la crisis– y el pico de producción del año 1943, la 
ocupación crece aceleradamente, casi duplicándose (95,4%). Sin embargo, 
luego de la caída en la inmediata posguerra, el largo proceso de crecimiento 
posterior se logra con casi idénticos planteles ya que recién se supera ese 
nivel para 1965, y alcanza, en 1969, un volumen de ocupación apenas 14% 
por encima del máximo anterior. Luego de la crisis de los años setenta, se 
elevará a su máximo histórico en 1979, unos 20 millones de ocupados. A 
partir de allí, más allá de los ciclos del producto industrial estadounidense, 
el empleo en el sector se va reduciendo hasta llegar, en 2014 a acumular una 
caída del 37% respecto a 1979.

6. Para una reseña del sector manufacturero estadounidense que llega a nuestros 
días, ver Smil (2013).
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Gráfico 2. Valor agregado industrial y ocupados industriales. Estados Uni-
dos. 1935-2014. 1970=100
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Fuente: Elaboración propia en base a Graña (2013a), Bureau of Economic Analysis 
(BEA) e Iñigo Carrera (2007).

Ahora bien, a pesar de las evoluciones absolutas de los sectores indus-
triales de cada país, también es interesante observar qué ocurrió comparativa-
mente con el total de la economía. Para ello construimos los Gráficos 3A y B.

Gráfico 3. Participación del valor agregado industrial en el Producto total: 
A) precios corrientes y B) constantes. Argentina y Estados Unidos. 1935-

2014. En porcentaje.
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Fuente: ídem gráficos 1 y 2.
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En el Gráfico 3A, se puede observar que en Argentina la importancia 
del sector industrial creció ininterrumpidamente hasta bien entrada la ISI: 
en términos corrientes, su participación máxima se alcanza en 1966, cuando 
el producto industrial representa un 38,9% del total, mientras que a precios 
constantes su máximo es, en 1974, 28,4%. A partir de allí, su importancia cae 
de manera suave, en términos constantes y con marcados ciclos en términos 
corrientes, en función de los cambios en precios relativos generados por los 
sucesivos procesos de devaluación y sobrevaluación de la moneda nacional. 

En Estados Unidos, en cambio, la máxima relevancia del sector industrial 
se logra durante la Segunda Guerra Mundial, con un producto industrial 
a precios constantes que representaba un 20% del total. A partir de allí, su 
importancia en términos corrientes se reduce de manera continua, hasta un 
valor actual del 12,4%, y se mantiene constante en términos de cantidades a 
un nivel del 12,9%.

Gráfico 4. Participación de los ocupados industriales en el total. Argentina 
y Estados Unidos. 1935-2014. En porcentaje.
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Fuente: ídem gráficos 1 y 2.

Sin embargo, si analizamos la importancia de la ocupación industrial, 
veremos que esta alcanza su máxima relevancia, en ambos países, hacia mitad 
de siglo pasado. En Argentina su pico se encuentra en 1950 con 28,5% del 
empleo total, importancia que se repite en 1959. A partir de ese momento cae 
continuamente hasta un valor, en la última década, cercano al 13%. En Estados 
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Unidos, su nivel máximo se alcanza en 1943, con un 25,7% de los ocupados, 
para luego reducirse su relevancia en la actualidad al 8,3% (Gráfico 4).7 / 8

Fuera de ello, lo que se observa en el Gráfico 5 es que la magnitud de la 
producción de mercancías industriales, aproximadas por su VAB a precios 
constantes en relación a su población, ha continuado creciendo durante el 
período. Ahora bien, no solo el desempeño estadounidense ha sido mejor, 
sino que en Argentina, si no hubiera sido por la evolución en la última década, 
la evolución habría sido negativa.

Gráfico 5. Evolución del VAB industrial per cápita. Argentina y Estados 
Unidos. 1935-2014. 1970=100.
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Fuente: ídem gráficos 4 y 5.

2.2. Distribución funcional, productividad y salarios

Analicemos ahora la evolución histórica de la distribución del ingreso 
generado en el sector. En este caso, el eje central se encuentra en la evolución 

7. Aunque aquí analizamos únicamente los casos de Argentina y Estados Unidos, 
el comportamiento de las series es muy similar al experimentado también por España, 
Francia, Italia y Japón (Kennedy y Graña, 2010).

8. Como veremos en el siguiente apartado, esta caída en el empleo industrial 
estadounidense se vincula a los cambios en la estructura productiva en el marco de la 
deslocalización (Sachs et al., 1994).
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de la participación asalariada en el valor agregado y, luego, en sus determi-
nantes principales: la productividad laboral y los salarios reales.9 

Gráfico 6. Participación asalariada en la Industria manufacturera y en el to-
tal de la economía. Argentina y Estados Unidos. 1935-2014. En porcentaje.
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Fuente: Elaboración propia en base a Graña (2013c), gráfico 3, EPH-INDEC, Bureau of 
Economic Analysis (BEA), CEPAL (1991), Llach y Sánchez (1984) e Iñigo Carrera (2007).

En el Gráfico 6, hemos presentado la evolución de ese indicador tanto para 
la economía agregada como para el sector manufacturero.10 Con un mínimo 
conocimiento de la historia argentina, la evolución de la participación asalariada 
en nuestro país se vuelve muy sencilla de comprender. Desde 1935 y hasta 1954, 
este indicador presenta un crecimiento muy importante que alcanza su pico de 

9. Rápidamente podemos observar cómo opera cada factor en su fórmula. El primer 
componente es el Costo Laboral –aproximado por salario real–, el segundo es la inversa de 
la productividad laboral y finalmente la tasa de asalarización –que aquí no presentaremos 
en tanto no presenta cambios relevantes durante el período–. Para más detalles, ver 
(Lindenboim et al., 2010)

10. Como hemos señalado en otro lado (Lindenboim et al., 2011), las economías 
“desarrolladas” suelen presentar niveles más elevados y constantes de participación salarial 
frente a las economías subdesarrolladas donde ocurre lo contrario.
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48,7%, vinculado al establecimiento de legislaciones laborales más protectoras, 
la ampliación del sistema de seguridad social y el impulso a los salarios dado 
por la demanda laboral y las organizaciones obreras. 

El período que sigue, hasta la vuelta del peronismo al gobierno en 1973, 
está signado por marcados vaivenes vinculados a coyunturas económicas 
malas como la de 1959 –donde retoma valores similares a los de 1935, 36,2%– 
pero también a procesos políticos abiertamente represivos. Así y todo, du-
rante la segunda mitad de los sesenta, la participación asalariada comienza 
a recuperarse hasta alcanzar un nuevo pico en 1974, 48,8%. El Rodrigazo y 
la última dictadura militar hunden nuevamente la participación asalariada 
hasta niveles no vistos hasta allí (29%), a los que vuelve en el marco de crisis 
económicas muy agudas, como en 1982 y 1989. En el mismo sentido, la esta-
bilización alcanzada a comienzos de los noventa eleva, coyunturalmente, la 
participación a niveles históricamente altos pero luego la precarización, la 
desocupación y, finalmente, la explosión de la Convertibilidad la devuelven 
a esos mismos valores. La última década logra recuperar niveles elevados 
hacia 2014, con una participación cercana al 49%. 

En el caso de la industria manufacturera, de la cual se cuenta con datos 
únicamente desde 1950, la evolución muestra idénticos vaivenes; sin embargo, 
su evolución es más errática y su tendencia exhibe un resultado distributivo 
menos progresivo, particularmente, desde los años sesenta. Mientras que la 
participación en la economía agregada recupera los niveles de 1954 en 1974, en 
la industria la diferencia entre ambos años alcanza los 10 puntos porcentuales 
(en adelante, pp). Esta brecha se mantiene inalterada hasta 1984, cuando, en 
función de la política de ingresos aplicada por el gobierno alfonsinista, la par-
ticipación asalariada en el sector manufacturero se acerca al nivel agregado. 
Luego, esa brecha se revierte en 1993, año en el cual la participación en el sector 
es más elevada que la total pero, luego, la pésima evolución sectorial genera 
un nuevo distanciamiento que, debido a la crisis de 2002, alcanza los 15 pp. 

El caso estadounidense es evidentemente diferente. Mientras presenta 
para la economía total una participación más elevada y estable que en Ar-
gentina –cercana al 60%–, exhibe, igualmente, una dinámica alcista hasta la 
década del setenta y una negativa desde entonces.11 Ahora bien, en el caso 
industrial, la particularidad es que la participación es más elevada que la total 
–cercana al 70%– pero presenta una tendencia sumamente negativa desde 
1974 –máximo de la serie– a la actualidad donde alcanza un nivel cercano al 
49%, es decir 24 pp, menos que su máximo.

11. Esta tendencia también es compartida por todas las economías “desarrolladas” 
(Kennedy y Graña, 2010).
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Gráfico 7. Evolución de la productividad laboral y salario real en la Indus-
tria manufacturera. Argentina y Estados Unidos. 1935-2014. 1970=100
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Fuente: ídem gráficos 4, 5, 6 y 8.

Ahora bien, ¿a qué se deben estas evoluciones? Para ello presentamos 
el Gráfico 7. Como se puede observar, en Argentina la evolución de la pro-
ductividad industrial es bastante pobre durante la primera etapa de la ISI, 
en función del importante crecimiento de la ocupación, y recién recupera 
el nivel observado en 1935 para 1960. Luego, comienza a crecer de manera 
acelerada hasta 1974, donde la productividad laboral es un 90% mayor a la 
de 1935, y un 160% en relación al nivel mínimo de la serie relevado en 1950 
(Borgoglio y Odisio, 2012). A partir de la instauración del “neoliberalismo”, los 
niveles de productividad de la industria manufacturera se van deteriorando 
al punto que, para 1989, se reduce un 16,6%. La Convertibilidad, en función 
de la reducción de los planteles de las empresas públicas privatizadas, el 
desmantelamiento del aparato productivo PyME y la modernización encarada 
por las grandes empresas en virtud de la sobrevaluación cambiaria (Iñigo 
Carrera, 1998; Cimoli y Katz, 2003; Kulfas y Schorr, 2000); eleva de manera 
marcada el rendimiento, duplicando los niveles de 1990 hacia 1998. Luego 
de la caída vinculada a la crisis, la productividad crece y alcanza un nivel 
un 34% mayor al de 1998, que es el doble (103%) del de 1970 y un 268% por 
encima de 1935.

Frente a esto, las remuneraciones reales –el otro determinante de la 
participación asalariada– presentan una evolución diferente. Mientras que 
duplican su nivel entre 1935 y 1949, luego crecen más lentamente hasta su 
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máximo histórico en 1974 (un 131% por encima del de 1935), con importan-
tes deterioros en momentos de crisis económica (1952 y 1959). A partir de 
allí –nuevamente el Rodrigazo, el plan de ajuste de la dictadura y su brutal 
represión a los trabajadores– el poder adquisitivo de los trabajadores se reduce 
un 40% hasta 1978, a un nivel similar al de 1947. La inestabilidad económica 
posterior lleva a que recuperaciones importantes de los salarios –como la 
de 1984– se pierdan en la siguiente crisis económica, lo que implica que, en 
1989, las remuneraciones reales presenten un nivel un 46% menor a las de 
1974. Si bien durante la Convertibilidad los salarios crecen, nunca alcanzan 
los máximos anteriores. Su crisis, en cambio, hunde el salario a su nivel de 
50 años antes: para 2003 el poder adquisitivo era similar al de 1946. Lamen-
tablemente, el importante crecimiento de los últimos años apenas alcanza a 
recuperar los niveles máximos de los años noventa pero, en 2014, el salario 
real aún se encontraba un 25% por debajo de 1974. 

En este contexto en Argentina, lo que se puede concluir es que, dado el 
lento crecimiento de la productividad, la evolución de la participación asa-
lariada en la industria –al igual que en la economía agregada– se determina 
principalmente por las tendencias en las remuneraciones. Ahora bien, desde 
la convertibilidad el incremento de la productividad no transferido a salarios 
comienza a jugar un rol no despreciable.

En Estados Unidos, en cambio, la evolución de ambas series es mu-
cho más constante. Mientras que la productividad muestra una tendencia 
positiva de largo plazo, debemos notar que desde mediados de los setenta 
comienza a acelerarse. Esto estaría más vinculado al proceso de deslocali-
zación que eleva el promedio industrial –al eliminar las ramas estructural-
mente de menor productividad– que a un efectivo despegue productivo 
generalizado en todas las ramas, aunque algo de este desempeño también 
ocurrió (Houseman et al., 2011). De esta manera, mientras que entre 1935 y 
1970 la productividad se multiplica por tres; desde entonces, se cuadripli-
ca. En cuanto al salario real ocurre lo contrario. Mientras que, entre 1935 
y 1970, las remuneraciones crecen un 167%, desde entonces apenas han 
crecido un 42% (Gráfico 7).12 

En este sentido, en Estados Unidos la brutal caída de la participación 
asalariada se debe, casi exclusivamente, a la acelerada dinámica de la 

12. Nótense dos cuestiones. Por un lado, la magnitud de la diferencia que se presenta 
entre la evolución de la productividad y de las remuneraciones. Por el otro, que el proceso 
de heterogeneización de los trabajadores que se produjo en Argentina ha sido un rasgo 
de todos los países de la década del setenta, por lo cual tal incremento no representa 
correctamente al conjunto. Es más, en el mismo período, el salario promedio de los 
trabajadores de producción cayó un 10% (Iñigo Carrera, 2007). 
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productividad laboral no transferida a salarios; los cuales, a diferencia de 
Argentina, no se reducen como tendencia de largo plazo. 

En conjunto, encontramos que, a pesar de compartir una dinámica simi-
lar –la caída desde los años setenta en la participación asalariada en el valor 
agregado industrial–, esta esconde dos procesos contrapuestos: estancamiento 
productivo y caída de las remuneraciones, para nuestro país; y aumento de 
la productividad mucho mayor a los salarios, en Estados Unidos.

Gráfico 8. Productividad industrial, Grandes Empresas y Resto de Empre-
sas Argentina/Estados Unidos. 1935-2012. En porcentaje

Fuente: Elaboración propia en base a Graña (2013a), gráficos 1, 2, 3 y 7 y Encuesta 
Nacional a Grandes Empresas (ENGE) –INDEC.

Ahora bien, ¿cómo ha evolucionado relativamente la productividad 
entre ambos sectores industriales? Para observarlo construimos el Gráfico 
8, donde se presentan tres series de productividad relativa: la denominada 
CEPED (elaborada por nosotros), la de PADI-CEPAL y la de Iñigo Carrera.13 

13. La primera utiliza los datos de productividad volcados en los gráficos anteriores 
con el tipo de cambio de paridad calculado por Iñigo Carrera (2007). La segunda, que es 
presentada por CEPAL para el período 1970-2007, se extendió hacia atrás y adelante en 
función de la evolución de nuestros datos de productividad. La diferencia en la evolución 
de la productividad entre la serie CEPED y la de Iñigo Carrera se explica porque en aquella 
se utiliza el volumen total de ocupación y en ésta el volumen de obreros de producción. 
La diferencia con CEPAL reside tanto en el tipo de cambio utilizado (menor en esta que 
en Iñigo Carrera) como en el volumen de ocupación. Para clarificar en el texto solo nos 
referiremos al dato CEPED pero eso no quita la relevancia de las otras dos. 
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Como vemos allí la productividad relativa de la industria nacional se reduce 
marcadamente en el inicio de la ISI, a partir de la creación de nuevos sectores 
que abastecen al mercado interno –a niveles bajos de productividad-–pero 
también dada la imposibilidad de abastecerse de maquinarias modernas en 
función de la crisis externa y la segunda guerra mundial. En este sentido, la 
industria argentina ponía en movimiento una productividad que se encon-
traba en un 50% respecto de la estadounidense, nivel que se reduce a un 20% 
a fines de los años cuarenta.

Desde la década del cincuenta y hasta los setenta, la productividad na-
cional crece más aceleradamente que la estadounidense, de manera que la 
relativa se acerca al 30%. El estancamiento posterior de la industria, entre la 
dictadura militar y la década del noventa, incrementa la brecha, hundiendo 
la productividad relativa a un nivel cercano al 15%. A pesar del incremento 
ocurrido en la década del noventa, la productividad relativa no crece mar-
cadamente –dado el incremento ocurrido en Estados Unidos– y luego se 
estanca –hasta 2012– en niveles similares, cercanos al 12%.

Un caso particular de tal evolución es lo que se observa entre las em-
presas más grandes del país y el resto, en comparación con el promedio 
estadounidense.14 Mientras las empresas industriales más grandes del país 
–que en su amplia mayoría son extranjeras– poseen una productividad que 
no supera el 60% del promedio estadounidense –y cae al 40% para 2012–, el 
resto de las empresas apenas alcanza un rendimiento de su fuerza de trabajo 
cercana al 10%.15

Es decir que esa menor dinámica que observamos en la productividad 
industrial argentina que analizamos antes, implica un rezago, en el mejor de 
los casos, constante desde de los años cincuenta respecto a las condiciones 
de producción en Estados Unidos.

2.3. Estructura sectorial

Hasta aquí analizamos la evaluación agregada de la industria y su 
importancia cuantitativa en la economía. Ahora bien, no podemos dejar de 
reseñar las modificaciones internas que experimentó el sector a lo largo del 
tiempo. Para ello, analizaremos rápidamente la composición sectorial de 

14. Para obtener el dato de “Resto de Empresas” se aplica al dato CEPED la relación 
respecto al promedio de la economía que surge de los datos de la Encuesta Nacional a 
Grandes Empresas (INDEC), obteniéndolo así como residuo. 

15. Esto no implica que el sector industrial estadounidense sea completamente 
homogéneo, pero su heterogeneidad interna es marcadamente menor. Desde los años 
noventa, allí promedia una brecha de 2,35 veces entre las Grandes y Resto, mientras que 
aquí la brecha es de 4,6 veces. 
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la industria manufacturera para encontrar similitudes y diferencias en las 
dinámicas entre Argentina y Estados Unidos.

Como se observa en el Gráfico 9, hacia fines de la década del veinte, la 
economía se organizaba en torno a las actividades exportadoras de materias 
primas. Sin embargo, la literatura marca que –ya para ese momento– un 
conjunto de capitales en el sector industrial había comenzado a participar 
de manera relevante en la provisión de mercancías al mercado interno, 
particularmente en alimentos y textiles (Schvarzer, 1996). En aquella época 
también comienzan a instalarse plantas de producción de insumos de uso 
difundido como el petróleo, el cemento y el papel. Aunque novedosos para 
Argentina, estos subsectores no señalan un quiebre en la ligazón entre la 
industria manufacturera y el procesamiento de materias primas. De esta 
manera, el subsector Alimentos, bebidas y tabaco representa un 35% del 
producto industrial, Textiles, confecciones y cuero un 15%, mientras que el 
resto de los sectores presentan una importancia menor. 

A partir de la crisis de 1929 y la caída de los precios internacionales, se 
genera la imposibilidad de hacer frente a la deuda externa y las importaciones, 
lo que conduce a una devaluación de la moneda nacional. Sobre esa base, y 
ante la invariabilidad de las tasas aduaneras, el sector industrial comienza a 
expandirse a ramas antes inexistentes, abasteciendo todo tipo de productos 
(Di Tella y Zymelman, 1967; Díaz Alejandro, 1975). Como puede observarse 
en el Gráfico 9, el punto de partida del sector industrial en la ISI –1935– im-
plica una participación del 28% en Alimentos, bebidas y tabaco, para Texti-
les, confecciones y cuero supera el 15% mientras que Papel e impresiones y 
Manufacturas metálicas se encuentran cerca de ese nivel.

En una segunda etapa, a veces denominada “ISI fácil”, que transcurre, 
aproximadamente, entre 1945 y 1962, la política económica se caracterizó 
por un conjunto de medidas tendientes a reducir el coeficiente de impor-
taciones por medio de la promoción de “industrias livianas”, o sea, de 
bienes de consumo no durables. En este caso, los ejes principales de acción 
se caracterizaron, principalmente, por el cierre del mercado interno para 
esos productos con elevadas tarifas aduaneras o, inclusive, la prohibición 
de importación (Di Tella y Zymelman, 1967; Díaz Alejandro, 1975). En este 
contexto, la Industria Manufacturera continuaría avanzando en línea con 
las tendencias observadas en la subetapa anterior. Mientras sigue cayendo 
la importancia de la producción de Alimentos y Bebidas –el primer sector 
industrial históricamente relevante– y comienza a estancarse la producción 
textil –expresión máxima de esos años–, el sector de Productos metálicos y 
el Metalmecánico comienza a ganar dinamismo.
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Gráfico 9. Composición del producto industrial. Argentina. Promedio 
1925-1929, 1935, 1954, 1973, 2003. En porcentaje

Fuente: Elaboración propia en base a Díaz Alejandro (1975), Dorfman (1942) y  
Censos Económicos 1954, 1974 y 2004 –INDEC.

La última etapa de la ISI (1962-1975) tiende a ser la más explícita respecto 
al impulso del sector industrial. Por un lado, se alienta una oleada de inversio-
nes extranjeras en sectores no desarrollados en la Argentina, particularmente 
en los bienes de consumo durables. Por el otro, el Estado Nacional ejecuta 
planes de promoción para la instalación de grandes plantas productoras de 
insumos de uso difundido. Como resultado de todos estos procesos el sector 
industrial, a mediados de la década del setenta, poseía características diferen-
tes respecto a aquel de fines de los años cincuenta. Su composición muestra 
un incremento relevante en la participación de los sectores metalmecánico, 
automotriz y químico; tanto por la implantación de las plantas mencionadas 
como por las demandas derivadas de ellas sobre los proveedores.

Con el abandono de la ISI y la experimentación de políticas de ajuste, la 
industria manufacturera exhibiría un comportamiento diferente en el mar-
co de su achicamiento y desarticulación (Nochteff, 1991; Azpiazu y Schorr, 
2010). En ese sentido, actuaron la eliminación progresiva de los mecanismos 
que lo promocionaban, la apertura comercial unilateral y la sobrevaluación 
cambiaria. En ese marco, los sectores más complejos, es decir, aquellos a los 
que la ISI había alcanzado en último lugar –como los de maquinaria y equipo 
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y la electrónica–, fueron los primeros en sucumbir. Luego comenzaron a 
derrumbarse aquellos que abastecían al mercado interno, ante la pérdida de 
posiciones en favor de la importación desde países que competían a partir de 
bajos salarios y que, en estas épocas, comenzaban a incorporarse al mercado 
mundial. Luego comenzaron a sucumbir las empresas de otros sectores in-
dustriales, debido al achicamiento del mismo mercado interno. Para 2003, la 
composición del sector mostraba una concentración alrededor de las ramas 
más vinculadas a la producción de commodities industriales vinculados a los 
Alimentos y Bebidas (que recupera una importancia cercana al 25%) y a la 
Refinación de petróleo y químicos (cercana al 28%). Ambos son sectores ca-
racterizados por un bajo coeficiente de valor agregado y reducidos impactos 
en términos de empleo.16

Para contrastar tal evolución, en el Gráfico 10 presentamos la evo-
lución de la estructura interna de la industria manufacturera en Estados 
Unidos. La primera característica es su estructura más balanceada, al 
menos durante la primera mitad del siglo XX. Para 1927, los subsectores 
más relevantes eran: Textiles, Metales y sus productos, Maquinaria y 
equipos; y poseían una participación del orden del 17%, 12% y 11%. Ahora 
bien, ya para 1954, la situación se había modificado de manera relevante. 
El sector Textil vio caer su participación en 8 pp hasta el 10%, mientras 
que los demás sectores destacados en 1927 continuaban creciendo en 
participación: Metales y sus productos (14,5%) y Maquinaria y Equipos 
(16,5%). Por otro lado, se observa el incremento en el sector Alimentos, 
Bebidas y Tabaco, en Refinación de Petróleo, Químicos y Plásticos y en 
Equipo de Transporte. 

16. En el crecimiento postcrisis, o sea, de manera posterior al Censo Económico 2004; 
la composición sectorial se modifica, y alcanzan mayor relevancia sectores como el Textil 
y confecciones y minerales no metálicos (Herrera y Tavosnanska, 2011). 
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Gráfico 10. Composición del producto industrial. Estados Unidos. 1927, 
1954, 1972, 2002. En porcentaje

Fuente: Elaboración propia en base a Bureau of Census (1930; 1957-1958; 1976 y 2002).

Para 1972, ya con las primeras expresiones del agotamiento del modelo 
fordista, la estructura interna de la industria estadounidense comienza un 
proceso de especialización en dos ramas en particular: Maquinaria y Equipo 
(que alcanza una participación de 19,2%) y Refinación de petróleo, químicos 
y plásticos (con un 14,1%). Contemporáneamente al crecimiento de estos 
rubros se observa una caída en la relevancia de los sectores Alimentos, Bebi-
das y Tabaco y Textiles. Hacia 2002, ese proceso de especialización se acelera 
dando como resultado que las subramas Refinación de petróleo, químicos y 
plásticos y Maquinaria y Equipo alcanzan ambas una relevancia del 20,1%. 
Estos sectores han logrado crecer en función de la menor penetración de im-
portaciones en general, y de los países de bajos salarios en particular (Sachs 
et al., 1994; Bernard et al., 2005). En su interior, se encuentra Computación 
y productos electrónicos, uno de los sectores que mejor tendencia exhiben 
(Houseman et al., 2011). Si a esas dos sumamos la evolución de Alimentos, 
Bebidas y Tabaco (14,3%) y Equipo de Transporte (13,9%), encontramos casi 
el 70% del aparato industrial estadounidense. En contrapartida, el sector 
textil acelera su caída y apenas alcanza a representar el 3%.

Como vimos, entonces, la industria argentina inició, durante la ISI, un ca-
mino que se alejó crecientemente de su supuesta “ventaja comparativa”, lo que 
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condujo a una mayor diversidad y complejidad industrial. Lamentablemente, la 
implementación del neoliberalismo se llevó consigo gran parte de esos avances 
y, como resultado, la industria tendió nuevamente a aquella especialización: el 
procesamiento de recursos naturales (tanto agropecuarios como petróleo). En el 
caso estadounidense, en cambio, su mayor madurez industrial, previa a la crisis 
de 1929, llevó también a un proceso de especialización durante el siglo XX pero 
en el sentido inverso: hacia sectores comúnmente denominados “intensivos en 
ingeniería” cuyos beneficios asociados a los salarios bajos son menores, de allí 
su menor tendencia a la deslocalización (por lo menos de sus etapas finales). 

***

Evidentemente, la evolución de la industria argentina es sumamente 
peculiar en sí misma. Pasó de ser uno de los países dónde mayor éxito había 
logrado la estrategia sustitutiva a uno donde, de manera más fuerte, reinó 
el neoliberalismo desindustrializador. Pero esto se torna aún más complejo 
si lo comparamos en el espejo estadounidense. 

El sector industrial experimentó tres décadas de desarrollo que elevaron 
su peso en la economía argentina, con elevados salarios pero con reducida 
dinámica en su productividad. Luego, la desarticulación productiva redujo 
su importancia al tiempo que se simplificaba su estructura, y se volvió a una 
especialización más vinculada a las “ventajas comparativas”, con caídas del em-
pleo y los salarios pero, nuevamente, con escaso aumento de la productividad. 
Todo esto llevó a que el rezago productivo se consolide como rasgo estructural.

En el próximo apartado intentaremos aportar algunas ideas teóricas que po-
drían dar “sentido” a la evolución observada. Luego de esos aportes conceptuales, 
brindaremos evidencia adicional sobre las condiciones productivas de las empresas 
industriales que operan en Argentina, y que sostienen estas interpretaciones.

3. Aportes para comprender la evolución específica

3.1. Breves apuntes teóricos17

En la competencia capitalista, la empresa individual busca maximizar su 
ganancia, lo que implica, al mismo tiempo, no sucumbir ante las demás (Marx, 

17. Este apartado es una apretada síntesis del planteo teórico realizado en Graña 
(2013a).
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[1867] 2002). Para ello, busca permanentemente reducir sus costos de producción, 
lo que se logra –en general– al aumentar la escala de producción. Si amplía su 
producción, para lograr vender esa mayor cantidad de valores de uso –y dado 
que no controla la magnitud de la demanda solvente– debe reducir un poco el 
precio individual al que los vende. Si esa reducción en el precio es menor a la 
lograda en sus costos, realiza una ganancia extraordinaria por unidad. Cuando 
el resto de las empresas ven reducidas sus ventas y/o sus márgenes, deberán 
seguir idéntico camino –para recuperar sus ganancias– o retirarse de ese mercado. 

Sin embargo, como no controlan el volumen de la demanda, puede que 
esta no crezca al ritmo necesario para absorber el incremento de producción 
de todas las empresas. En este sentido, el “mercado” no podría cobijar a todas 
las empresas que competían originalmente, razón por la cual solo algunas 
podrán concentrarse (las “líderes”)18 y continuar su expansión, mientras que 
otras (las “rezagadas”) no. De este modo, dado que la competencia conlleva 
al crecimiento de la escala media de las empresas, la diferenciación entre 
estas es un resultado ineludible. 

Cuando ya está presente la diferenciación, se ponen en movimiento 
mecanismos que aseguran que las empresas “líderes” tiendan a separarse 
crecientemente de las demás. El principal de tales mecanismos es la menor 
dinámica en la productividad del trabajo que logran las empresas rezagadas. 
Al tener menor escala, logran menores beneficios de la cooperación, la división 
del trabajo y la maquinización, todo lo cual redunda en mayores costos. Esto 
determina una menor tasa de ganancia lo que, a su vez, retroalimenta las difi-
cultades para igualar el ritmo de las empresas “líderes”. Pero también existen 
otros factores en la lucha competitiva que reconocen un carácter diferencial 
por tamaño, como el crédito, la red comercial o la innovación (Hilferding, 
[1910] 1985; Kalecki, [1954] 1977; Schumpeter, [1946] 1971; Baran y Sweezy, 
1968; Levin, 1997; Dosi, 1988; Chandler, 1994).

Las empresas utilizan el crédito para poder ampliar su escala de pro-
ducción ya que les evita tener que esperar a que su propia valorización les 
genere suficiente capital como para invertir. Si el acceso a este es diferente 
entre empresas, ya sea en virtud de la magnitud del capital prestado como en 
costo –lo que efectivamente ocurre–, este se convertirá en una fuente adicional 
de diferenciación entre empresas. Por su parte, la red comercial también juega 
un rol en la diferenciación del capital. Dado que existen economías de escala 
en la distribución y comercialización tanto como en la producción, la empresa 
que posea la mejor cadena de distribución disfrutará de los menores costos 

18. Utilizamos el nombre de “líderes” por ser más intuitivo, pero el desarrollo teórico 
que está detrás –como se verá a continuación– es similar al de Iñigo Carrera (2007), “capitales 
medios”, o Shaikh ([1991] 2006), “capitales reguladores”.
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de comercialización. A su vez, y más allá de los menores costos, la empresa 
con el sistema de ventas y publicidad más desarrollado será la que pueda 
aprovechar en mayor grado los beneficios extraordinarios que el lanzamiento 
de un nuevo producto genere. 

La innovación tecnológica también cumple un rol diferenciador de los 
capitales. En primer lugar, esta presenta importantes economías de escala. 
Las empresas líderes, al poseer un capital mayor, pueden emprender los 
proyectos de investigación y desarrollo más ambiciosos y, por lo tanto, más 
costosos, al tiempo que manejan una cartera más amplia de éstos, lo que le 
asegura minimizar su riesgo individual. Una segunda característica diferen-
cial se vincula a la posibilidad de apropiarse de sus beneficios por medio de 
patentes y derechos (cuyos costos son ciertamente elevados) y las ventajas de 
aplicarlas primero. A su vez, dado el carácter acumulativo de la innovación 
y de los umbrales mínimos de conocimiento que se requieren para poder 
copiarlas, las empresas más grandes tienden a apropiar mejor esos beneficios, 
sean innovaciones propias o de terceros.

En conjunto, como consecuencia de estos factores, las empresas que 
no logran concentrarse al ritmo de las “líderes” enfrentan crecientes com-
plicaciones competitivas, en tanto su reducido tamaño genera diferenciales 
negativos en su valorización; los cuales, a su vez, tienden a retroalimentarse 
en el tiempo. 

A pesar de ello, estas empresas rezagadas no parecen retirarse del mer-
cado. En primer lugar, porque dada su magnitud demasiado pequeña de 
capital su objetivo pasa a ser  algún rendimiento superior a su aplicación más 
simple como capital prestado, es decir la tasa de interés (Iñigo Carrera, 2007; 
Shaikh, [1991] 2006). En otras palabras, mientras el rendimiento que obtengan 
sea superior a la tasa de interés, se mantendrán en producción; aun si este 
es inferior a la tasa de ganancia de las empresas líderes. Pero, en segundo 
lugar, algunas empresas rezagadas no solo se mantienen en producción sino 
que, además, parecen evolucionar de manera relativamente normal. Para 
ello deben apropiar una tasa de ganancia similar a las empresas líderes, es 
decir que logran que su rezago productivo no tenga consecuencias sobre su 
evolución. Para lograrlo solo pueden estar apropiando riqueza de fuentes 
extraordinarias. En este sentido, existen tres fuentes extraordinarias: la renta 
de la tierra, el endeudamiento externo del Estado y el pago de la fuerza de 
trabajo por debajo del valor (Iñigo Carrera, 2007). A los efectos de lo que aquí 
desarrollamos nos interesan la primera y última de estas.19 

19. El endeudamiento externo público es una fuente de recursos extraordinarios 
que, si son transferidos a las empresas, permitiría compensar el rezago. Sin embargo, 
eventualmente, el signo de tal flujo se invierte y deja de operar como fuente de compensación. 
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Como es sabido, la primera surge de las diferencias de costo resultado 
de la mayor productividad del trabajo vinculada a condiciones naturales 
no reproducibles (Ricardo, [1817] 1995; Marx, [1867] 2002). Esa masa de 
riqueza, si está disponible –lo cual depende principalmente de los precios 
internacionales–, terminará comúnmente en mano de los terratenientes, 
pero puede ser apropiada y redirigida –mediante diversos mecanismos– 
para compensar el rezago. Entonces, en función de la masa de riqueza 
que sea absorbida por el sector productivo, esta permitirá impulsar la 
acumulación como si no enfrentará ningún límite. Para redirigirla existe 
una multiplicidad de mecanismos, como los impuestos a la exportación, la 
regulación de los precios internos de esas mercancías y la sobrevaluación 
cambiaria. Algunos de ellos implican que la renta pasa primero por el Es-
tado y, luego, puede aplicarse a compensar el rezago (como en el caso de 
las retenciones y creación de subsidios) y otros permiten su apropiación 
sin mediaciones del Estado, tanto directa por el capital productivo (por 
ejemplo, la fijación de precios internos reduce el costo de los insumos) 
como indirectamente, a través del valor de la fuerza de trabajo (sería el 
caso de alimentos abaratados que reducen el salario abonado sin afectar 
la capacidad de consumo de los trabajadores) (Iñigo Carrera, 2007; Ro-
dríguez y Arceo, 2006).

La tercera, la venta de la fuerza de trabajo por debajo de su valor, surge 
directamente vinculada a la existencia de un rezago de magnitud importan-
te y generará grandes consecuencias sobre el mercado laboral. Al no poder 
competir en el mercado, las empresas deteriorarán las condiciones de empleo 
(salarios bajos, no pago de horas extras, precarización, falta de inversión en 
seguridad e higiene, etc.) de manera de reducir sus costos y mantenerse en 
producción. Lo que, evidentemente, tendrá consecuencias sobre los atributos 
productivos de los trabajadores o sus descendientes.20 

En este sentido, si encontráramos que las empresas de un país y sector 
presentan una reducida escala de producción podríamos explicar su escasa 
dinámica en la productividad e innovación. A su vez, eso implicaría, nece-
sariamente, que para sobrevivir deben apropiar compensaciones de manera 
permanente y, en función de la dinámica de su rezago, creciente. Así se pone 
en movimiento la necesidad de las dos primeras fuentes de compensación: 
la renta de la tierra y el endeudamiento. Pero si estas no alcanzaran, el sector 
enfrentaría problemas para continuar su acumulación, lo que generaría un 

En este sentido, esta fuente posee corta duración y por ello no nos concentraremos en ella 
(Costa et al., 2004; Basualdo, 2006; Iñigo Carrera, 2007).

20. Para un desarrollo pormenorizado de los mecanismos por los cuales se pone en 
movimiento y sus consecuencias, ver Graña (2013b).
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deterioro de las condiciones de empleo, lo que produciría compensaciones 
desde la fuerza de trabajo.

Como ya vimos, las empresas del sector industrial argentino efectiva-
mente muestran una muy pobre dinámica en su productividad (Gráfico 7), 
a tal punto que, en promedio, se han ido rezagando frente a sus contrapartes 
estadounidenses (Gráfico 8). En función de este planteo teórico debemos 
ahora analizar las condiciones productivas del sector industrial en Argentina 
para encontrar su causa.

3.2. Evidencias empíricas del rezago productivo

Para realizar este análisis nos concentraremos en los datos sobre el 
tamaño del establecimiento industrial en Argentina como indicativo de la 
escala de las empresas en funcionamiento. Evidentemente esta información 
presenta dificultades ya que para cubrir un período tan extenso los instru-
mentos estadísticos no son tan amplios. Sin embargo, dada la magnitud de 
las diferencias que observaremos, es difícil poner en duda los resultados. 
En segundo lugar, como el eje de lo que buscamos es la diferencia entre las 
formas de producción del sector industrial aquí y aquellas que aplicaría 
un sector industrial conformado por capitales “líderes”, compararemos los 
rasgos de Argentina con los de Estados Unidos. No solo por una cuestión de 
disponibilidad de información sino porque además, a lo largo del siglo, este 
último país ha mostrado un desarrollo industrial relativamente homogéneo 
a lo largo de todas sus subramas. 

En el Gráfico 11 observamos que los establecimientos industriales argen-
tinos tienen un tamaño promedio cercano a 10 ocupados a lo largo de todo 
el período. A su vez, podemos apreciar que el peso de los establecimientos 
de menos de 10 empleados en el total es muy importante, cercano –desde 
los años sesenta– al 80%. 
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Gráfico 11. Tamaño de establecimiento promedio del total y los mayores 
a 10 empleados (izquierda), porcentaje de establecimientos menores a 10 

ocupados (derecha). Industria manufacturera. Argentina. 1935-2003 
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Fuente: Graña (2013a) y gráfico 5.

Ahora bien, si los analizamos en comparación con sus contrapartes esta-
dounidenses, lo que podemos ver es que los establecimientos nacionales son 
de una envergadura más pequeña durante todo el siglo. Ya desde mediados 
de los años treinta, los establecimientos estadounidenses alcanzan un tamaño 
promedio cercano a los 50 ocupados. A su vez, los establecimientos de menos 
de 10 ocupados representan apenas la mitad del total (Gráfico 12). Pero no 
solo existe una diferencia en el tamaño sino también en su potencia instalada. 
Según Vitelli (2012), la industria nacional habría alcanzado, recién en 1984, 
la potencia por establecimiento –medida en caballos de fuerza– que el sector 
industrial estadounidense presentaba en 1914.
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Gráfico 12. Tamaño de establecimiento promedio del total y los mayores 
a 10 empleados (izquierda), porcentaje de establecimientos menores a 10 
ocupados (derecha). Industria manufacturera. Estados Unidos. 1935-2007
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Fuente: Graña (2013a) y gráfico 6.

Gráfico 13. Cantidad promedio de ocupados por establecimiento según rama 
de actividad. Industria manufacturera. Argentina y Estados Unidos. 1947-2007 

Fuente: Graña (2013a) y gráficos 5 y 6. Nota: En los censos económicos de 1947 y 
1954 de Argentina, no es posible distinguir entre las ramas de Maquinaria y Equipo 
y la de Material de Transporte, por lo que reproducimos el mismo valor en ambos.
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Para intentar suavizar los sesgos por la composición del sector industrial 
–que como vimos, es diferente y cambiante–, presentamos las diferencias de 
tamaño por subrama industrial (Gráfico 13). Allí vemos que las diferencias 
exhiben, desde el comienzo, una magnitud insoslayable y que se mantienen 
desde la segunda parte del siglo XX. Los establecimientos argentinos alcanzan 
un tamaño relativo apenas superior al 20% de los estadounidenses, sin gran-
des modificaciones a lo largo del tiempo. Esto es particularmente llamativo 
en sectores donde Argentina tendría “ventajas comparativas”: por ejemplo, 
en Alimentos, bebidas y tabaco, allí los establecimientos argentinos tiene en 
promedio 12 empleados mientras que en Estados Unidos cerca de 50. 

En conjunto, entonces, se observa que la industria argentina se caracte-
riza por la existencia de establecimientos pequeños, lo cual en la producción 
industrial está asociado a una menor productividad y mayores costos. Esta 
caracterización, respecto a lo reducido de la escala y la precariedad técnica 
de la producción industrial argentina a lo largo de su historia, se encuentra 
avalada por una extensa bibliografía al respecto (Braun y Joy, 1968; Cimillo 
et al., 1973; Cimoli y Katz, 2003; Díaz Alejandro, 1975; Goetz, 1976; Katz y 
Kosacoff, 1989; Neffa, 1998; Schvarzer, 1996). 

En base al planteo teórico anterior, podemos señalar que la industria 
manufacturera –en función de sus características técnicas– requiere un flujo 
constante y creciente de compensaciones para sobrevivir. 

Y, efectivamente, a lo largo de la historia ha apropiado –bajo diferentes 
mecanismos– porciones importantes de la renta de la tierra que año a año 
recibe Argentina. Esto fue particularmente cierto durante la Industrialización 
Sustitutiva, cuando el conjunto de la política económica tenía como objetivo el 
fomento a la industria a través de la transferencia del “ingreso” agropecuario 
hacia el “sector urbano”. En aquel momento, bajo mecanismos como el IAPI, 
los precios máximos, los subsidios mediante tarifas abaratadas o el crédito a 
tasas de interés negativas se transferían renta agraria hacia la industria ma-
nufacturera. Durante ese largo período, la magnitud de la renta redistribuida 
permitió al sector manufacturero desarrollarse –no sin dificultades– y, a pesar 
de sus rezagos productivos, no requirió de otras fuentes de compensación, 
dado que las remuneraciones crecieron y la deuda externa no cumplió un rol 
destacado (Iñigo Carrera, 1998 y 2007; Kennedy, 2011; Jaccoud et al., 2015).21 

21. Esto no implica que su contraparte estadounidense no haya recibido tales 
compensaciones. Simplemente señalamos que, como es conocido, el sector industrial en 
Argentina tiene como condición de supervivencia el mantenimiento de tales mecanismos 
sin los cuales no puede operar. Como también es sabido que efectivamente recibe tales 
“apoyos”, la frágil situación competitiva de la industria argentina que mostramos aquí 
es en realidad peor.
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Luego, con el neoliberalismo (1976-2001), muchos de esos mecanismos 
fueron eliminados, al tiempo que se deterioraron las condiciones competitivas a 
través de la apertura comercial unilateral y la sobrevaluación cambiaria. En este 
marco se redujo la magnitud de  renta que apropió mientras crecía la necesidad 
de compensaciones por lo cual el sector comenzó a desarticularse no sin antes 
deteriorar las condiciones de empleo de la fuerza de trabajo, cuya expresión 
máxima es la reducción salarial de largo plazo que ya reseñamos (Gráfico 6). 

La última década fue, en este sentido, una situación intermedia entre 
el neoliberalismo y la ISI. El particular contexto internacional permitió rein-
troducir muchos de esos mecanismos de redistribución de la renta agraria 
(retenciones y subsidios directos e indirectos), lo que levantó las restricciones 
a la mejora de las condiciones de empleo. Así, el sector creció, generó empleo 
y mejoró su calidad.

Sin embargo, cuando en 2008 el gobierno pierde la batalla por la Resolu-
ción Nº 125 –lo que limita la posibilidad de avanzar sobre la renta agraria– la 
situación comienza a mostrar otras tendencias. Luego de la caída de 2009, el 
sector se recupera en 2010 y 2011, pero el empleo ya no crecería (Gráfico 1). Y, 
desde 2012, con la reducción de los precios internacionales de los productos 
agropecuarios y la apreciación cambiaria, el sector ya no logra ni siquiera 
crecer. En este largo periplo de la década, las condiciones laborales nunca 
logran recuperar los niveles de antaño, mostrando que las dificultades que 
enfrenta hoy no son expresión de problemas coyunturales sino estructurales.22

4. Panorama mundial en la segunda mitad del siglo XX

4.1. Desindustrialización generalizada

Ahora bien, hasta ahora no podríamos entender por qué tanto Argentina 
como Estados Unidos sufren un proceso de desindustrialización, en términos 
relativos, si solo en nuestro país parecerían operar esos rasgos específicos. 
De manera que debe haber operado, en las últimas décadas, algún proceso 
más general que impulsó esa tendencia en Estados Unidos y profundizó los 
problemas nacionales. Para observarlo, en lo que sigue mostraremos algunas 
de las variables ya reseñadas para Argentina y Estados Unidos para varios 
países (España, Francia, Italia, Japón y Taiwán).

22. En función del debate sobre la calidad de los datos del INDEC, si sus estimaciones 
muestran una situación mejor de la real eso implicaría, lamentablemente, que nos 
encontramos aún más lejos de los “niveles de antaño”. 
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Gráfico 14. Participación del sector industrial en el PBIcf o pb a precios co-
rrientes. Argentina, Corea del Sur, España, Estados Unidos, Francia, Italia, 

Japón y Taiwán. En porcentaje. 1950-2014

Fuente: Elaboración propia en base a los Institutos de Estadística nacionales.

Como se puede observar en el Gráfico 14, efectivamente el peso del valor 
agregado industrial ha caído en los países presentados de manera genera-
lizada desde la década de 1970, con la clara excepción de Corea del Sur y 
Taiwán. En particular, vemos que para los años sesenta la relevancia del sector 
industrial en Argentina, Estados Unidos, Francia y Japón se encontraba entre 
un 25% y un 35% del Producto mientras que, hacia la década del 2010, ese 
nivel se encontraba entre un 12% y un 20%. Los “tigres asiáticos” alcanzan 
niveles superiores al 25% en la década del setenta, y se estabilizan en torno 
al 30% desde los años noventa. 

Sin embargo, en el Gráfico 15 se observa que la caída de la relevancia 
del sector industrial a precios constantes no se produjo. Esto significa que 
los volúmenes de mercancías industriales producidas en esos países evolu-
cionaron de manera similar a la producción de los demás bienes y servicios. 
La diferencia entre ambos gráficos está dada por la evolución menor de los 
precios relativos industriales respecto al resto. Este proceso podría vincularse 
a su mayor dinámica en la productividad pero también podría surgir de la 
desarticulación de protecciones arancelarias y de la mayor presión compe-
titiva, algo que los servicios, en general, no enfrentan. En este sentido, para 
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Argentina, España, Estados Unidos, Francia, Italia y Japón, la desindustria-
lización en términos de producto habría sido casi exclusivamente de carácter 
relativo pero en ningún caso absoluto. Si tornamos la mirada a las excepciones, 
Corea del Sur y Taiwán elevan la participación a precios constantes, es decir, 
se ha industrializado en términos absolutos.

Gráfico 15. Participación del sector industrial en el PBIcf o pb a precios 
constantes. Argentina, Corea del Sur, España, Estados Unidos, Francia, 

Italia, Japón y Taiwán. En porcentaje. 1950-2014

Fuente: Elaboración propia en base a los Institutos de Estadística nacionales.

En términos de empleo, la situación es mucho más pareja entre países. 
Luego de llegar a un máximo –que ocurrió hasta mediados de los setenta 
en los países industriales y Argentina, y en los ochenta en Corea del Sur 
y Taiwán–, en todos los países comienza a caer la relevancia del empleo 
industrial. Mientras que en el pico ese porcentaje se encontraba entre el 
20% y 30% –35% para los tigres–, en la actualidad se ubica entre el 8% y el 
18% –25 para los asiáticos–. Vemos entonces que en el empleo industrial 
ha perdido relevancia (Gráfico 16A). Lo que se observa es que ese proceso 
está vinculado, salvo en los “tigres asiáticos”, a una destrucción absoluta 
de empleo industrial, que alcanza el 15% en Argentina y un 40% en Francia 
desde 1980 (Gráfico 16B).
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Gráfico 16. A) Participación de la ocupación en el sector industrial en el to-
tal (en porcentaje) y B) Evolución de los ocupados industriales (1980=100). 
Argentina, Corea del Sur, España, Estados Unidos, Francia, Italia, Japón y 

Taiwán. 1950-2014

Fuente: Elaboración propia en base a los Institutos de Estadística nacionales.

Gráfico 17. Productividad del sector industrial en el total (1980=100). Ar-
gentina, Corea del Sur, España, Estados Unidos, Francia, Italia, Japón y 

Taiwán. 1950-2014

Fuente: Elaboración propia en base a los Institutos de Estadística nacionales.

En parte, tal evolución se explica por lo ocurrido en términos de pro-
ductividad. Mientras que Corea y Taiwán han multiplicado varias veces su 
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productividad (entre 7 y 10 veces), Estados Unidos la incrementó cuatro 
veces, mientras que el resto de los países menos de 3 veces. De manera que 
aquellos han sido los únicos que se han acercado relativamente a Estados 
Unidos, mientras que el resto se ha rezagado en diferente magnitud.

Como vemos, desde la década del setenta el mundo industrial presenta 
un proceso de desindustrialización que, en cada país, implica procesos un 
tanto distintos. Mientras que en algunos es resultado de la destrucción del 
empleo y un muy modesto aumento de la producción (Argentina, España, 
Estados Unidos, Francia, Italia y Japón), en el sudeste asiático la pérdida es 
exclusivamente relativa tanto en términos del producto como del empleo. 
Para aportar a entender este proceso, analizaremos brevemente las transfor-
maciones de la división internacional del trabajo. 

4.2. Aportes teóricos de la división internacional del trabajo

La acumulación de capital que siguió a la Segunda Guerra Mundial fue 
una de las más prolongadas e intensas de la historia del capitalismo. Esta se 
basó en la organización del proceso de producción fordista que, como regla 
general, intenta incrementar la escala productiva con el fin de lograr el pleno 
aprovechamiento de las economías que la tecnología permita, profundizando 
al máximo la división al interior de la fábrica. A pesar de que las empresas 
líderes de cada sector se convirtieron en referentes mundiales; en virtud de la 
imposibilidad tecnológica de gestionar y planificar un proceso de producción 
a escala mundial, cada una de ellas tendía a abastecer los diferentes mercados 
internos de los países a través de la instalación de planta productivas (Kici-
llof y Nahón, 2009). Por ello, cada país funcionaba de manera relativamente 
autónoma, más aún, gestionaba su proceso de acumulación de capital de 
manera específica. Ese contexto histórico permitió a la región latinoameri-
cana encarar un proceso de Industrialización Sustitutiva gestionado por los 
Estados nacionales. 

Sin embargo, a partir de comienzos de la década del setenta, las princi-
pales economías del mundo comienzan a experimentar dificultades crecien-
tes para mantener tales tendencias. La productividad comienza a lentificarse, 
lo que dificulta la posibilidad de mantener las pautas de incremento salarial 
al reducir las ganancias. Todo ello se debe, en primer lugar, al arribo de 
una crisis de sobreproducción en conjunto con, en segundo lugar, un ago-
tamiento de la base técnica del fordismo (Fajnzylber, 1983; Coriat, 1992). 
Una de las expresiones de esa crisis fue que, dado el crecimiento económico 
logrado bajo el fordismo, en los países europeos y en Estados Unidos se 
logró ampliar a tal punto la escala de producción que la fuerza de trabajo 
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se encontraba prácticamente empleada en su totalidad, inclusive siendo 
ampliada año a año por la inmigración. Sobre esa base de poder político 
fuera de la planta y su control sobre la puesta en marcha al interior de las 
fábricas, la clase trabajadora logró imponer un conjunto de reivindicaciones 
que deterioraron –por otra vía– la capacidad de valorización del capital. A 
estos problemas se sumaban aquellos que el fordismo nunca había podido 
resolver respecto a la rotación laboral y el malestar obrero que aparecían 
como resistencia abierta o larvada a los ritmos de trabajo y el ausentismo 
(Gordon et al., [1982] 1986; Coriat, 1992).

Por estas razones, las empresas líderes comienzan, ya en los años sesenta, 
a experimentar formas de organización ajenas al fordismo. En ese proceso 
de innovación organizacional, los objetivos principales se vinculaban a 
reducir los costos asociados a una estructura productiva rígida –que en ese 
momento experimentaba una gran capacidad ociosa– y retomar el ritmo de 
crecimiento de la productividad. La crisis misma de valorización abre el ca-
mino para encarar tales reformas disciplinando a los trabajadores a través de 
la desocupación que, luego de varias décadas, reaparece con una magnitud 
relevante. Sin embargo, el principal rol en esa transformación productiva 
lo jugó la aparición contemporánea de un conjunto de desarrollos tecnoló-
gicos: las telecomunicaciones y la robotización. En términos muy simples, 
estos dos factores cumplieron un rol específico cada uno. La revolución de 
las telecomunicaciones permitió deslocalizar los procesos de producción, lo 
cual era imposible previamente. A partir del desarrollo de estas tecnologías, 
la complejidad y los costos de tal proceso se reducen notablemente (Fröbel 
et al., 1980; Alcorta, 1999)

Este primer factor permitió a las empresas enviar las diferentes porcio-
nes del proceso productivo a aquellos lugares donde fuera más económico. 
Evidentemente, para la producción de bienes sencillos en series largas la 
simplificación de los puestos de trabajo de producción, ya alcanzados a través 
del Taylorismo y Fordismo, se conjugaría excelentemente bien con la exis-
tencia de países con grandes masas de población sobrante de muy reducidos 
salarios para ingresar en la industria (Fröbel et al., 1980).

Por su parte, la robótica y la automatización permiten a las empresas dar 
un salto importante en la productividad de la fuerza laboral. A su vez, en los 
países industrializados, se constituyó como el último paso en la búsqueda de 
eliminar el control de los trabajadores sobre la producción. Aquel proceso 
que comenzó con el estudio de tiempos y el movimiento taylorista y que si-
guió con la cadena de montaje en el fordismo, culmina con el reemplazo del 
trabajador en la configuración y puesta en marcha de las líneas de montaje, 
a través de su automatización. A su vez, la robótica reduce los costos de las 
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series cortas de producción, ya que disminuye radicalmente los tiempos y 
la dificultad para adaptar la fabricación a diferentes productos. En conjunto, 
estas nuevas tecnologías permiten darle impulso a la subcontratación dada 
la posibilidad de planificar el proceso general de producción, a pesar de 
realizarse en varias empresas diferentes; y de reducir los costos asociados a 
producciones de escala menor. En ese proceso se involucró particularmente 
a empresas más pequeñas, mediante la descarga en ellas de parte importante 
de los elevados costos en inventarios –materias primas y productos– que la 
producción en masa genera. Así, las empresas más grandes gozaron de otro 
camino para obtener beneficios (Piore y Sabel, 1984; Chandler, 1994).

Claramente, ese conjunto de estrategias concretas permitió redinamizar 
la productividad y los beneficios (particularmente a través de la reducción 
de costos salariales) pero, evidentemente, trastocó el conjunto de relaciones 
industriales, lo que provocó consecuencias sociales muy diferentes a las del 
fordismo. Al romper la unidad y homogeneidad de los trabajadores, el ca-
pital puede también avanzar sobre la individualización del contrato laboral, 
lo que conduce, a su vez, a una vinculación más directa y estrecha entre el 
tipo de trabajador y su acceso a ciertos consumos, los cuales antes adquirían 
indiferenciadamente (Iñigo Carrera, 2004).

Con el fin de esa reproducción indiferenciada concluye también la po-
sibilidad de generar productos en series largas. La fragmentación de la clase 
obrera hace aparecer demandas diferenciales que ya no se conjugan con la 
rigidez fordista, pero si con la flexibilidad del ohnismo (Coriat, 1992). Visto 
en su unidad, son las estrategias aplicadas por el capital para retomar su 
valorización (deslocalización, robotización y subcontratación) las que vol-
vieron inviable el fordismo, debido a la fragmentación que provocaron en la 
clase trabajadora. Solo así, entonces, podemos entender el rol que la nueva 
organización industrial de base japonesa –el ohnismo–, en conjunto con la 
robotización –que le permite llegar a las escalas necesarias para abastecer la 
demanda mundial de productos diferenciados–, tomó en los capitales medios 
de la industria. 

De este modo, a partir de esa crisis comienza a constituirse una nueva eta-
pa en la acumulación de capital donde la estructura misma de la división inter-
nacional del trabajo se transforma y rompe la anterior separación entre países 
industriales y proveedores de materias primas (Fröbel et al., 1980). Como lo 
que atraen a las fábricas hacia otros países son las deterioradas condiciones 
laborales de los trabajadores –o los menores estándares medioambientales, 
etc.–, evidentemente las consecuencias de esta etapa serán diferentes a las de 
la anterior. Es decir que la llamada globalización se estructura, en realidad, 
sobre la exacerbación y el aprovechamiento, por parte de las empresas, de 
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las diferencias nacionales respecto de las condiciones laborales y salariales 
(Gordon et al., [1982] 1986; Iñigo Carrera, 2004; Pérez, 2010). 

Es en este nuevo contexto, en el cual las empresas de países “desarro-
llados” mantienen las etapas más complejas de sus procesos de producción 
en sus países de origen y envían al extranjero lo más sencillo. Así es como 
algunos de ellos comienzan a participar activamente del mercado mundial 
“aprovechando” la elevada población sobrante que poseen y los reducidos 
salarios que imperaban en su interior. Con base en ello, se convierten en pla-
taformas de exportación de productos sencillos o componentes de otros más 
complejos (Piore y Sabel, 1984; Coriat, 1994). Una expresión de tal complejo 
proceso es el surgimiento industrial observado en Corea y Taiwán.23

Sin embargo, el nuevo contexto no abrió posibilidades para todos sino 
que para algunos, incluso, clausuró las existentes. Su expresión más clara fue 
Argentina y el abandono de su proceso de industrialización, pero se repro-
dujo con igual dramatismo en el resto de América Latina –con excepción de 
México, que siguió un camino más similar al del Sudeste pero sin capacidades 
tecnológicas propias. 

Asimismo, los procesos de desindustrialización de los países “centrales” 
también fueron una expresión de ello. Pero, en este conjunto de países, las 
consecuencias sociales de similar proceso han sido diferentes en función de 
que su desindustrialización implicó –en términos generales– la deslocaliza-
ción de lo simple.

5. Reflexiones finales

La evolución histórica de la industria nacional es algo relativamente 
conocido: su surgimiento durante la ISI y su deterioro durante el neolibera-
lismo. Finalmente, en la última década se produce un crecimiento relevante 
pero que no logra transformar sus características estructurales, sea como 
fuere que ellas se definan (Lavopa, 2007; Fernández Bugna y Porta, 2008; 
Bianco y Fernández Bugna, 2010; Schorr, 2013; Porta et al., 2014). Aquí inten-
tamos discutir su evolución en base a datos históricos comparables, lo que 
nos permitió también analizarla en el espejo de la evolución agregada de la 
industria estadounidense. Así pudimos sintetizar una serie de procesos que 
son específicos de la industria nacional y otros que son más generales. En-
tre estos últimos se destaca claramente el proceso de pérdida de relevancia 

23. En ese marco, su capacidad para incrementar rápidamente la productividad 
laboral hacia niveles cercanos a los estándares internacionales permitió que no cayeran 
en idénticos problemas a los observados en Argentina más arriba.
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del sector industrial, tanto en términos de valor agregado como de empleo. 
Entre los primeros encontramos: la menor dinámica de la productividad 
nacional (que amplía la brecha internacional) inclusive durante procesos de 
crecimiento, y la caída a largo plazo de las remuneraciones. 

En este sentido, nos interesa remarcar que el declive de la relevancia del 
sector no implica mecánicamente el deterioro de las condiciones de empleo 
de los trabajadores. Ello depende de manera determinante de las condiciones 
productivas de las empresas. Si estas no se asemejan a las de los capitales 
medios a escala mundial, difícilmente podrán sobrevivir en la competencia, 
lo que determina la necesidad de compensaciones para sobrevivir. Entre 
ellas, las condiciones de empleo juegan un rol central. 

De este modo, consideramos que uno de los principales problemas de 
Argentina no se vincula tan directamente a lo que ocurre cuantitativamente 
con el sector industrial –que responde también a un proceso general, que 
afectó a los países industriales y por eso no son irrelevantes–, sino particu-
larmente a sus rasgos cualitativos y estructurales. De esta manera, aunque 
el resurgimiento de la última década es auspicioso, no dejó de encontrarse 
amenazado por idénticas circunstancias de antaño: en tanto no es competitivo 
depende de la transferencia de riqueza con base en la renta de la tierra y del 
endeudamiento externo y si estos faltaran, esa necesidad recaería indefecti-
blemente en los trabajadores y sus condiciones de empleo. La devaluación de 
2014 –y su efecto sobre el salario real– así como la pérdida de dinamismo del 
empleo sectorial son muestra del cambio de tendencia en la disponibilidad de 
compensaciones, mientras que los primeros meses del nuevo gobierno seña-
lan la decisión política de no continuar con políticas de desarrollo del sector.

Evidentemente, el diagnóstico es más sencillo que el remedio. En un con-
texto marcado por la deslocalización productiva y la nueva división interna-
cional del trabajo, donde operan países de muy bajos salarios y altísima escala 
(como China) y países de elevada tecnología y especialización productiva 
(caso particular de Alemania), nuestro país posee menos posibilidades que 
durante el fordismo (Lipietz, 1992; Frobel et al., 1980, Coriat, 1992). A su vez, 
Argentina no posee un mercado interno extenso (ni actual ni potencialmente) 
que permita presionar a las empresas multinacionales para radicar aquí las 
porciones más complejas de sus procesos productivos, ni tiene la extensión 
necesaria para alcanzar escalas suficientes para exportación. 

En este contexto, cualquier superación del rezago estructural no será 
un proceso natural ni, mucho menos, automático. Entonces, todo esquema 
que intente promover un desarrollo industrial requerirá elevar rápidamente 
la productividad de las empresas de manera de acercarlas a los estándares 
internacionales y acceder al mercado mundial. En este camino, las empresas 
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deberán crecer en tamaño y productividad. Ello, a su vez, debería conducir-
nos, en primer lugar, al debate sobre la concentración económica –que evi-
dentemente resultará de aquello– y, por el otro, acerca de sus efectos sobre el 
empleo. En ambos contextos se destaca la necesidad de que el Estado participe 
ineludiblemente. A su vez, posiblemente tal situación no sea alcanzable para 
todas las empresas industriales del país –ni en todas las subramas–, lo que 
planteará el debate sobre qué empresas impulsar para comandar el proceso 
de desarrollo y cuáles defender en él mientras tanto, de manera de sostener 
los niveles de empleo. 

En definitiva, lo que se trata de planificar el desarrollo industrial con 
el fin de superar las condiciones estructurales que históricamente posee el 
sector manufacturero argentino. Solo así liberaremos a sus trabajadores de 
su rol como compensadores del rezago productivo.
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Capítulo 6: La Argentina en la Nueva División 
Internacional del Trabajo 

Un análisis de la especialización internacional  
de la Argentina a la luz de la dicotomía entre 

desarrollo y adopción de tecnología

Federico Dulcich1 2 3

1. Introducción

La doctrina estructuralista del pensamiento económico siempre ha pon-
derado el problema de la especialización de los diversos países en la división 
internacional del trabajo (DIT) como un obstáculo al desarrollo económico de los 
países periféricos. Allí, la relación polar entre centro y periferia se estructuraba 
sobre la dicotomía de países industrializados, y países productores y exportado-
res de productos primarios; con diversos mecanismos que afectaban los términos 
de intercambio entre ellos y, por ende, no permitían la distribución de los exce-
dentes generados por el cambio técnico industrial, que hipotéticamente debería 
canalizarse mediante el comercio internacional hacia los países periféricos.

En la actualidad, podemos reestructurar dicho problema sobre la dicotomía 
desarrollo/ adopción de tecnología, con la hipótesis de que el sector industrial 
como portador del cambio técnico es una forma históricamente específica del 
cambio técnico en general, si se toma en cuenta que este sector ha perdido, en 
el transcurso de las últimas cuatro décadas, dicho sitial privilegiado de con-
centrar todo el desarrollo tecnológico. Este problema cobra expresión tanto en 
la industrialización dependiente de tecnología extranjera de muchos países 
en desarrollo (PED), como el caso de Argentina; así como en la existencia de 
una gran cantidad de sectores clasificados como servicios donde se nuclean 
actividades de investigación y desarrollo potencialmente generadoras de 

1. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Económicas. Instituto de 
Investigaciones Económicas. Buenos Aires, Argentina.

2. CONICET, Buenos Aires, Argentina.
3. Universidad Nacional de La Matanza, Departamento de Ciencias Económicas, 

Cátedra Crecimiento y Desarrollo Económico, San Justo, Argentina
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innovaciones, o mediante los cuales se venden las patentes y licencias a nivel 
internacional. Luego de desarrollar este marco teórico, el objetivo del presente 
trabajo es analizar la inserción de la Argentina en esta nueva DIT, identificando 
los atributos perjudiciales de dicha inserción (como la dependencia tecnológi-
ca) así como sus potencialidades en relación al desarrollo económico del país.

El presente trabajo se estructura de la siguiente forma: el apartado Nº 
2 aborda el marco teórico general que relaciona el comercio internacional 
con el desarrollo tecnológico, mientras que en el apartado Nº 3 se profun-
dizan los conceptos relativos a la innovación y la generación y distribución 
de ganancias extraordinarias. El apartado Nº 4, con base en los desarrollos 
precedentes, analiza a nivel conceptual e histórico la nueva DIT y sus deter-
minantes; mientras que en el apartado Nº 5 se estudia el caso de la Argentina 
en el marco de dicha nueva DIT. El trabajo culmina con una síntesis y las 
conclusiones en el apartado Nº 6. 

2. De la teoría del comercio internacional a la incidencia 
de la tecnología

El concepto de división internacional del trabajo tiene sus orígenes en la 
economía política clásica, donde se consideraba a las economías nacionales 
como ámbitos particulares de valorización y acumulación (con inmovilidad 
de factores productivos entre ellas), que meramente entraban en contacto 
mediante el comercio internacional de mercancías. De allí surgen los concep-
tos de ventaja comparativa y especialización internacional. En la concepción 
clásica (Ricardo, 1959) como neoclásica (Ohlin, 1933), la noción de ventaja 
comparativa4 daba como resultado un beneficio mutuo entre países mediante 
la división internacional del trabajo: la especialización de cada economía im-
plicaba una utilización más eficiente de sus respectivos recursos, al producir 
y exportar en los sectores de mayores ventajas comparativas e importar allí 
donde posee desventajas, lo que representa la eficiencia estática (sujeta a 
los recursos y tecnología disponibles) que emerge de la apertura al comercio 
internacional (Ffrench-Davies, 1991).

La concepción estructuralista latinoamericana nacida a la luz de las ideas 
de la CEPAL puso en tela de juicio el carácter mutuamente beneficioso de la 

4. Este concepto poseía distintos fundamentos según dichas doctrinas: para Ricardo 
(1959) se fundamentaba en diferencias tecnológicas entre países que se expresaban en la 
disímil productividad del factor trabajo; mientras que para Ohlin (1933) la misma se basa 
en la diferente dotación de factores productivos de los distintos países, relacionado a la 
intensidad factorial de los distintos sectores. 
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división internacional del trabajo. La tesis estructuralista aventuró un fun-
damento basado en la relación entre la estructura económica y el comercio 
internacional para la divergencia de ingresos per cápita entre Países Desa-
rrollados (PD) y PED: la demanda de bienes primarios exportables (depen-
diente del crecimiento de los países centrales) es más inelástica con respecto 
al ingreso que la demanda de importación de los PED de bienes industriales 
originarios de los PD (Singer, 1950; Prebisch, 1973). El problema remite a la 
composición de la estructura económica: el desarrollo de nuevos productos 
finales y técnicas productivas (y por ende también de nuevos insumos, ma-
quinarias, herramientas, entre otras) sesgan la estructura económica hacia 
los eslabones de transformación técnico-material (tanto industriales como de 
servicios), por lo que paulatinamente va perdiendo participación el eslabón 
primario en la producción y realización de valor. Este proceso de generación 
de innovaciones en la esfera de la transformación técnico-material (mediante el 
desarrollo y aplicación de conocimiento económicamente útil) se complementa 
con la diversificación de preferencias de consumo, que se expresa en un cam-
bio de composición del vector de la demanda final. Y es este movimiento el 
que sesga la elasticidad-ingreso de las importaciones a favor de productos 
industriales, de mayor diferenciación.

3. Invención, innovación, generación y distribución de 
ganancias extraordinarias

3.1 Invención e innovación

Al hablar de conocimiento económicamente útil, es posible ahondar en la 
diferencia entre invención e innovación (Schumpeter, 2003): podemos dife-
renciar a la invención como la actividad creativa en abstracto, sin considerar 
su vinculación con un proceso productivo con fines de valorización; mientras 
que la innovación es dicha actividad creativa inmediatamente focalizada a 
tal fin. Por ende, no toda invención es una innovación, mientras que toda 
innovación es una invención con la especificidad de tener como objetivo la 
valorización mercantil.

En general, la actividad inventiva posee un elevado grado de incerti-
dumbre en cuanto a sus resultados, así como en cuanto a la capacidad de 
transformarse en una innovación económicamente exitosa. Sin embargo, 
como bien remarca Romer (1994), existe una relación positiva (pero no 
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absolutamente determinada)5 entre la cantidad de individuos dedicados a 
actividades de I+D y las invenciones e innovaciones generadas, a pesar de 
que estas puedan llegar a provenir de “efectos colaterales” de proyectos de 
investigación orientados a otros fines. 

Complementariamente, los procesos de experimentación y testeo que 
estas actividades suelen demandar (especialmente para el caso de las ciencias 
naturales) son económicamente costosos, al ser intensivos en maquinaria 
específica, materiales y otros elementos relativos al equipamiento de experi-
mentación. Por ende, en el marco del Sistema Nacional de Innovación (SNI) 
algunos de estos procesos con frecuencia están financiados por el Estado 
(Mazzucato, 2011), con el fin de socializar sus elevados costos ante la elevada 
incertidumbre que poseen en términos de resultados, de manera de evitar 
los potencialmente altos costos hundidos. Ya en un trabajo seminal sobre el 
tema, Arrow (1962) destacaba la condición subóptima a nivel social de las 
inversiones en actividades inventivas, en el marco de un sistema de mercado 
con incentivos de valorización debido al carácter incierto de sus resultados, 
que no podía ser solucionado por un esquema de seguros, ante el riesgo 
moral subyacente en dicho mecanismo.

En contraposición, la innovación es la mediación con el proceso produc-
tivo con fines de valorización; donde la empresa privada, y no el Estado, se 
torna el ámbito específico de realización. Como bien remarca Romer (1990), 
en un marco de competencia perfecta donde los precios tiendan a cubrir 
meramente los costos marginales, las empresas innovadoras (suponiendo 
que integran tanto la innovación como la reproducción) no podrían cubrir 
los costos (fijos) de las actividades de investigación y desarrollo de la nueva 
técnica productiva o diseño, lo que daría como resultado beneficios negativos. 
De esta forma, para que existan actividades de investigación y desarrollo de 
índole privada se debe permitir cierta posición monopólica para los inno-
vadores; que puede estar fundada tanto en una exclusión de índole jurídica 
para el uso por parte de terceros de la nueva técnica productiva o diseño 
(como una patente o instrumentos similares), y/o en que dicha innovación 
se fundamente en conocimiento técnico tácito difícil de aprender mediante 
ingeniería en reversa o procesos de aprendizaje similares. Sin embargo, en 

5. El carácter estocástico de la relación está dado por los posibles fracasos, tanto en 
la esfera de las invenciones como en las innovaciones. A nivel productivo, Olivera (1969) 
remarca el carácter estocástico de la producción científica, haciendo hincapié en que el 
elemento aleatorio no es independiente de la influencia de los factores, como hemos 
mencionado. En términos de las innovaciones que fracasaron a la hora de demostrar su 
utilidad social en el mercado, cabe destacar los casos del GameCube de Nintendo en el 
mercado de consolas de videojuegos, o las computadoras Apple III y Lisa de Apple hacia 
comienzos de la década del ochenta, entre muchos otros (Castro Fernández, 2010). 
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este contexto de posición monopólica del innovador, el precio pasa a estar 
determinado por las condiciones de la demanda, sin relación con los costos 
marginales y los costos de las actividades de investigación y desarrollo, por 
lo que puede emerger una tasa de ganancia extraordinaria en relación a la 
tasa de ganancia de las actividades que se mueven en el marco meramente 
reproductivo, de competencia mediante la libre entrada y salida de capitales 
de las distintas ramas. 

3.2. Diferenciación de técnicas productivas por parte de firmas 
que conjugan reproducción e innovación

El concepto de valor en los clásicos de la Economía Política, superada la 
unilateralidad de los autores mercantilistas y fisiócratas, implicaba la media-
ción entre una transformación técnico-material y el mercado. Ya Adam Smith 
(1994) tenía una noción de la ganancia extraordinaria basada tanto en una 
determinación mercantil como en una técnico-productiva; y del carácter rela-
tivamente más efímero de la primera, debido a los ajustes de mercado. Marx 
(2002) profundizó en dichas determinaciones. Según este autor, el desarrollo 
de nuevas técnicas permitía la generación de una ganancia extraordinaria 
mediante la reducción de los costos a nivel del capital individual. La compe-
tencia capitalista forzaba la imitación de dichas técnicas, que se terminaban 
generalizando. Al universalizarse, el cambio técnico implicaba una reducción 
del valor del producto y, por ende, del valor de la fuerza de trabajo, lo que 
permitía el aumento de la tasa de plusvalía, o sea, de la participación del 
capital en la distribución del ingreso. 

3.3. La enajenación entre reproducción e innovación: los diseños 
de productos finales y las nuevas técnicas productivas como 
mercancía

Al hablar de diferenciación de productos finales, lo que estamos ha-
ciendo es analizar grados de diferenciación cualitativa de las mercancías en 
tanto valores de uso. Aquí es donde se presentan las llamadas relaciones de 
“sustitución” entre los bienes, en tanto sean cualitativamente heterogéneos 
pero puedan cumplir una función similar o satisfacer una necesidad similar.

Sintéticamente, un nuevo producto en el mercado de bienes finales 
puja por la distribución del gasto de los consumidores finales, y su precio 
está parcialmente determinado por la potencialidad de sustituir dicho bien 
por diversos sustitutos imperfectos, a la vez que considera los precios de los 
mismos y el nivel de ingreso de los consumidores. Cuando el bien esté más 
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diferenciado, o pueda satisfacer una necesidad novedosa creada por este 
mismo bien, el efecto sustitución tendrá menor intensidad, por lo que la de-
terminación del precio se alejará de las condiciones de reproducción de sus 
sustitutos imperfectos. El bajo grado de sustitución determina una curva de 
demanda más empinada, lo que permite que el productor monopólico pueda 
obtener elevados precios y potenciales ganancias extraordinarias sin afectar 
mucho las cantidades. Esta situación genera mayores ganancias extraordi-
narias que cuando existe una mayor sustitución del nuevo producto final,6 
donde la pendiente de la curva de demanda es, en términos absolutos, mucho 
menor (Varian, 2010: 108) y, por ende, para lograr precios más elevados se 
deben restringir fuertemente las cantidades.

Es importante remarcar que no necesariamente el innovador reproduce el 
producto: los nuevos productos también se venden como un diseño y/o como 
un paquete tecnológico.7 Aquí, el innovador suele acaparar gran parte de la 
ganancia extraordinaria generada por el nuevo producto mediante el precio 
de dicho paquete tecnológico y/o diseño, nuevamente, debido al carácter 
monopólico del mismo. Complementariamente, en este caso en particular, 
dichos capitales innovadores suelen llevar adelante asimismo las actividades 
de marketing, fundamentales para la puja por el gasto de los consumidores 
ya mencionada.

En el caso de los productores de técnicas, estos pujan mediante las ventas 
de estas con el excedente generado en la totalidad de la cadena, lo que logra 
acaparar parte del mismo pero sin ahogar la valorización del resto de los 
capitales. La nueva técnica desarrollada es más productiva que las existentes 
(genera un mayor producto sujeto a la misma disponibilidad de recursos), por 
lo que permite que los capitales que la apliquen estén en una mejor posición 
competitiva en su sector y les genera ganancias extraordinarias a los precios 
vigentes en el mercado. Sin embargo, ellos no pueden reproducir esta nueva 
técnica (por el desconocimiento técnico o la exclusión legal ya mencionados) 
sino que deben comprársela al capital innovador. Esta asimetría en el mercado 
de técnicas productivas determina una posición monopólica del innovador en 

6. Dentro del rubro de electrónica de consumo, por ejemplo, Apple se posiciona como 
uno de los principales desarrolladores de smart phones y tablets, con sus modelos iPhone 
y iPad, respectivamente. Como se puede apreciar en Kraemer et al (2011), para el año 2010, 
Apple acaparó en forma de beneficios el 58.5% del precio del iPhone, y el 30% del iPad. 
En línea con nuestro análisis, los autores remarcan la mayor sensibilidad de la demanda 
al precio del iPad, en relación con una demanda más inelástica para el caso del iPhone, lo 
que se condice con la mayor generación de ganancias extraordinarias.

7. En general, un conjunto de especificaciones técnicas (codificadas y/o incorporadas 
en distintos bienes) que se comercializan en conjunto, como un paquete; y que al 
implementarse (en conjunción con otros recursos que están por fuera del paquete) dan 
como resultado el producto en cuestión.
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relación a los usuarios de tecnología, con el efecto sustitución determinado 
por la existencia de técnicas menos productivas pero a un precio menor. Esta 
posición monopólica fundamenta la ganancia extraordinaria del innovador 
(recordando que el precio de la técnica no está inmediatamente determinado 
por sus costos, siendo que no existe competencia en la oferta), debido a que 
él acapara parte de la ganancia extraordinaria generada por los usuarios de 
la nueva técnica, productivamente más potente.

3.4. Innovación, diferenciación tecnológica del capital y 
coordinación de la cadena productiva

Si sintetizamos las secciones anteriores, podemos apreciar que la inno-
vación es fuente de potenciales ganancias extraordinarias, tanto cuando se 
diferencia una técnica productiva, como un nuevo producto final. La activi-
dad de innovación es única y singular: se puede reproducir el producto de 
la innovación, pero no la innovación particular en sí misma, el acto creativo 
mismo, que se produce por única vez (Levin, 1997). En un primer momento, 
la innovación  tiene un precio en el mercado no determinado por sus con-
diciones de reproducción: mediante dicha actividad singular, se ha creado 
una nueva técnica o producto final, pero los capitales en general no están en 
condiciones de reproducirlo y competir con el innovador, adoptando dicha 
técnica o aumentando la oferta de dicho producto; debido al desconocimiento 
técnico de cómo reproducirlo, o a exclusiones de tipo legal, mediante dere-
chos de propiedad intelectual o similares (Romer, 1994). Esto genera una 
posición monopólica del innovador, que fundamenta potenciales ganancias 
extraordinarias y genera que la determinación fundamental del precio esté 
dada por la demanda: la demanda intermedia para el caso de una nueva téc-
nica productiva, y la demanda final para el caso de un nuevo producto final.

La pregunta que surge es si existe una clara y estable diferenciación entre 
desarrolladores y adoptantes de tecnología, y si las diversas firmas siempre 
se posicionan en el mismo polo de dicha relación tecnológica.

Como un primer paso para analizar la diferencia entre desarrolladores 
y adoptantes de tecnología, es importante destacar que la elevada especia-
lización de las firmas que reproducen con base en técnicas dadas es clave 
para lograr un mejor dominio técnico y aumentar la productividad (como 
ya destacaba Smith, 1994; y el mismo Marx, 2002, especialmente para el 
caso de la escala), ambos determinantes fundamentales de la valorización 
de las mismas; a la par que expresa la elevada heterogeneidad cualitativa de 
los productos existentes (Prebisch, 1986b). De manera contrapuesta, en la 
producción de técnicas o diseños de productos finales la especialización no 
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está determinada por la reproducción a escala con base en una técnica dada, 
sino por un campo de investigación y desarrollo, susceptible de la aplicación 
económica en más de un sector de la división social del trabajo. Muchas ve-
ces, las firmas innovadoras tienen como herencia un campo de investigación 
vinculado con su antigua actividad reproductiva, por lo cual aprovechan el 
bagaje de conocimiento técnico; mientras que otras combinan las actividades 
de innovación y reproducción.8 

Diversos análisis empíricos corroboran la hipótesis de la existencia de 
una mayor amplitud en espectro de desarrollo tecnológico en relación con la 
especialización reproductiva Giuri et al. (2002), que estudió para la década del 
noventa una muestra de 219 empresas de alcance mundial originarias de diver-
sos países (EE.UU., Europa, Japón, Corea del Sur y Canadá), y que abarcó 13 
sectores, demostró que estas poseen una mayor diversificación tecnológica que 
reproductiva (esto es, reproducen industrialmente en un espectro más acotado 
al que desarrollan tecnología). Gambardella y Torrisi (1998) llegaron a una 
conclusión similar para la industria electrónica de los ochenta y comienzos de 
los noventa. Consideraron a las 32 mayores empresas electrónicas de EE.UU. y 
Europa: las firmas se movieron hacia una mayor especialización reproductiva 
y diversificación de su dominio tecnológico, donde desarrollan innovaciones; 
y ambas tendencias afectaron positivamente el desempeño económico de ellas. 
Patel y Pavitt (1994) también demuestran que las grandes firmas tienen un es-
pectro más amplio de innovación que de reproducción, donde incluso una gran 
variedad de firmas investiga e innova en técnicas genéricas como la química, la 
ingeniería mecánica y las tecnologías de la información y las comunicaciones 
(TICs); a pesar de no reproducir industrialmente en dichos sectores. 

Uno de los resultados de esta diferenciación entre innovadores y adop-
tantes de tecnología, y de los innovadores entre sí, es la existencia del mercado 
de tecnología (localizados especialmente en los PD, donde se genera gran 
parte de la oferta. Considerando un recorte jurídico, el mercado de patentes 
es una de las formas específicas de dicho mercado de tecnología. En térmi-
nos históricos, el sistema de patentes jugó un rol importante en la naciente 
industrialización de Gran Bretaña y EE.UU.; al favorecer la emergencia de 
inventores cuasi-profesionales que desarrollaban innovaciones para obtener 
un beneficio económico en el incipiente mercado de tecnología, mediante la 

8. Novartis, por ejemplo, una firma que desarrolla tecnología para los sectores de la 
industria farmacéutica y la biotecnología, tiene sus orígenes en una fusión de empresas 
especializadas en la industria química, específicamente en la producción industrial de 
pesticidas (Chataway et al., 2004). Idéntica aseveración se puede realizar sobre Bayer y sus 
orígenes como empresa farmacéutica, ya en la actualidad desarrolla tecnología con base en 
sus conocimientos de química (Ramos Font et al., 2013): agroquímicos y semillas, tecnología 
de los materiales, y la industria de la salud (tanto humana como animal). 
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venta de patentes, licencias, o similares (Lamoreaux y Sokoloff, 1999; MacLeod 
y Nuvolari, 2006). En la actualidad, los PD son los países que más gastan 
(relativo a su PBI) en actividades de I+D orientadas a generar innovaciones, 
y los que poseen la mayor cantidad de recursos humanos de alta calificación 
dedicados a dichas actividades (Dulcich, 2015). 

Que exista una diferencia estable entre innovadores y adoptantes de 
tecnología no quiere decir que el proceso de investigación y desarrollo e in-
novación y ganancias extraordinarias sea lineal (como bien remarca Freeman, 
1995); ni que dichas técnicas y productos noveles no estén expuestos al “salto 
mortal” en su venta, al competir con técnicas o productos finales establecidos 
y parcialmente sustitutos (por lo cual las empresas innovadoras invierten 
fuertemente en el marketing de los nuevos diseños, como ya hemos analizado); 
ni que los jugadores presentes en cada lado de la relación tecnológica sean 
siempre los mismos. Ya Schumpeter (2003) remarcaba el carácter transitorio 
de las posiciones monopólicas que generaba la innovación, debido a la ince-
sante dinámica del desarrollo tecnológico y del cambio de preferencias en el 
devenir de la denominada “destrucción creativa”. 

Complementariamente, tampoco es lineal que el innovador sea el que efecti-
vamente acapare las ganancias extraordinarias generadas por dicha innovación, 
problema sobre el cual existe una vasta literatura. En un trabajo seminal sobre el 
tema, Teece (1986) destaca la incidencia del tipo de tecnología desarrollada (su 
potencialidad para ser codificada y, por ende, transmisible, o depender de cono-
cimiento “tácito”), la eficacia del sistema jurídico de protección de propiedad in-
telectual, y la existencia de activos complementarios claves para dicha tecnología 
(que pueden no estar integrados en la estructura de la firma innovadora, y/o ser 
de naturaleza muy específica y/o no reproducibles) como determinantes funda-
mentales para efectivizar las ganancias extraordinarias latentes en la innovación. 
A mayor imperfección del sistema de protección de propiedad intelectual, menor 
capacidad de efectivizar las ganancias extraordinarias asociadas a la innovación, 
especialmente con una tecnología codificada y/o asequible mediante ingenie-
ría en reversa o procesos de aprendizaje similares; mientras que la tecnología 
dependiente de conocimiento tácito permite una mejor protección del secreto 
técnico, y evita su imitación. Los activos complementarios, por otra parte, si son 
fundamentales para dicha nueva técnica o diseño, son muy específicos y/o no 
reproducibles, pueden generar un elevado poder de mercado en el oferente de 
los estos. De esta forma, dicho proveedor, puede terminar siendo el que acapare 
gran parte de las ganancias extraordinarias generadas por la innovación original 
(Teece, 2006). En la misma línea, Jacobides et al. (2006) remarca que, para lograr 
acaparar las ganancias extraordinarias generadas por la innovación, las empresas 
deben convertirse en los “cuellos de botella” de la cadena.
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Como se puede apreciar, ya nos hemos introducido en el análisis de las 
cadenas productivas, para ver cómo se distribuye el excedente a través de 
ellas, proceso que ha sido analizado por Gereffi et al. (2005) a nivel interna-
cional. Estos autores estudiaron los fundamentos de la fragmentación de las 
cadenas productivas a nivel global; y las relaciones entre los distintos agentes 
de dichas cadenas, y consideraron las relaciones comerciales y tecnológicas 
que desarrollan al interior de ellas. Las empresas líderes de las cadenas se es-
pecializan en los eslabones estratégicos de innovación de técnicas productivas 
y/o productos, y/o de comercialización, allí donde pueda adquirir un carácter 
monopólico; y coordinan la cadena mediante el poder de mercado que les da 
dicho dominio. De esta forma, reducen la propiedad de activos en eslabones 
no estratégicos como las producciones estandarizadas, más fácilmente repro-
ducibles y, por ende, expuestas a mayor competencia y tendientes a obtener 
una menor tasa de ganancia (Levin, 1997). La capacidad de codificar la infor-
mación y los conocimientos, y de transmitirlos eficientemente al interior de la 
cadena, sin la necesidad de una apropiación formal por parte de la empresa 
líder de su contraparte (que serán potenciados por la informatización de la 
producción), se relaciona con la complejidad de dicha información, así como 
con las capacidades de dicha contraparte (u otras potenciales de serlo) para 
captar y desarrollar dicha transmisión; y será determinante del gobierno de 
la cadena por parte de la empresa líder (Gereffi et al., 2005). En dicho marco, 
las cadenas se diferenciarán desde las guiadas por relaciones de mercado 
(fundamentadas en información fácilmente transmisible y con contraparte 
con capacidades para desarrollar los insumos o productos demandados) con 
bajas asimetrías de poder entre los agentes involucrados y un bajo grado de 
coordinación explicita por parte de la empresa líder; pasando por distintos 
niveles de coordinación de la cadena por parte de la empresa líder cuando 
aumenta la sofisticación de la información transmitida y cae la potencialidad 
de los proveedores (clientes) de desarrollar el insumo (producto) sin una 
relación extra-mercantil, hasta llegar a la apropiación formal del eslabón por 
parte de la empresa líder.

Baldwin (2011) destaca que principalmente son las empresas transnacio-
nales (ETN) las que coordinan dichas cadenas y relocalizan las actividades 
industriales reproductivas hacia los PED, en búsqueda de las ventajas salaria-
les que ellos ofrecen. Según este autor, la deslocalización se puede dar tanto 
a través de un contrato de exclusividad o diversas formas de coordinación 
explícita de la cadena, así como mediante procesos de Inversión Extranjera 
Directa (IED). Complementariamente, Baldwin remarca que los procesos de 
IED o contratos de exclusividad, generan una muy baja difusión tecnológica 
para los adoptantes de los PED, ya que el paquete técnico que se relocaliza 
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es altamente fragmentado y estandarizado, y dichos productores siguen 
dependiendo de su inserción en la cadena, comandada por las ETN. 

Esta nueva “relación tecnológica” a partir de la cual las ETN coordinan 
las cadenas productivas, que está basada en la codificación y transmisión 
de conocimientos técnicos y de gestión, sufrió un profundo desarrollo gra-
cias a la informatización de la producción. Según Gereffi et al. (2005), esto 
ha potenciado una coordinación a nivel global de las cadenas (argumento 
compartido por Baldwin, 2011; que hace hincapié en las TICs como motor de 
la actual oleada de fragmentación de la producción a nivel internacional), lo 
que reconfiguró fuertemente la división internacional del trabajo.

4. La nueva División Internacional del Trabajo

4.1. Cambio del sistema técnico, organización del trabajo e 
internacionalización de la producción

En la década de 1970 comienzan a madurar, a nivel mundial, dos pro-
cesos correlacionados: un nuevo sistema técnico basado en la tecnología de 
la informática de la producción (Coriat, 2000), que permite estructurar el 
“modelo japonés” de organización del trabajo (generalmente denominado 
toyotismo); y la internacionalización de la producción.

Coriat (2000) destaca, entre otros, a la informatización de la producción 
como fundamento del tránsito desde la organización fordista de la producción 
al toyotismo. Dicha informatización de la producción tuvo una elevada poten-
cia para organizar el trabajo, ya no en un esquema lineal, sino en un esquema 
de red, de manera de congeniar la elevada escala heredada del fordismo con 
la diferenciación de productos: sobre la base de un modelo estándar, aquel se 
diferenciaba al seguir distintos caminos en dicha red (por ejemplo, en color, 
calidad y cantidad de componentes, etc.). Asimismo, la actividad creativa, 
fundamento de las innovaciones, se terminó de escindir de la propiamente re-
productiva: los nuevos diseños se desarrollan por computadora, mientras que 
la reproducción está fuertemente automatizada,  por lo que es una actividad 
capital intensiva.9 En este sentido, Baldwin (2011) destaca que la migración 
del paquete tecnológico hacia los PED, con el objetivo de aprovechar las 

9. Por ejemplo, se puede mencionar la importante difusión de los computer-aided 
design que nutren a las computer-aided manufacturing (el sistema CAD/CAM), y sus 
desarrollos posteriores; todos ellos denominados computer-aided technologies (CAx) en 
general (Dankwort et al., 2004).
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fuertes ventajas salariales, se realiza con muy baja difusión técnica y mermas 
de productividad, al estar fuertemente fragmentado y estandarizado. Entre 
otros fundamentos, esto explica la existencia de una convergencia absoluta en 
términos de productividad del trabajo formal industrial a nivel internacional, 
destacada por Rodrik (2013). 

Por otro lado, la informatización de la producción permitió la codifica-
ción de conocimientos, lo que redundó en su más clara delimitación y más 
efectiva protección jurídica mediante derechos de propiedad intelectual. 
Esto potenció la especialización de las empresas líderes en la actividad de 
innovación, desintegrando la actividad reproductiva.

Complementariamente, como bien marcan Gereffi et al. (2005), esta infor-
matización de la producción no solo profundizó la escisión entre el desarrollo 
de tecnología y su adopción/ implementación, sino que, asimismo, permitió una 
coordinación de dicha actividad productiva a nivel internacional de manera 
casi instantánea: el flujo de elevada cantidad de información a altísima velo-
cidad permite gestionar las cadenas productivas y transmitir el conocimiento 
técnico (diseños, técnicas, etc.) a nivel global. De esta forma, se efectivizó una 
coordinación de las cadenas a escala global, redundando en una más desarro-
llada internacionalización de la producción (Nordås, 2005; Baldwin, 2011).10 
Esta mayor internacionalización de la producción ha sido corroborada como 
un hecho estilizado por Timmer et al. (2014) para el período 1995-2008. 

4.2. La nueva División Internacional del Trabajo a nivel general

Este proceso histórico reconfigura la concepción sobre la división inter-
nacional del trabajo, y abre un intenso debate sobre las transformaciones en 
marcha (Jenkins, 1984):

Por primera vez en la historia de la economía mundial desde hace quinientos 
años, la industria de transformación puede producir para el mercado mundial, 
en forma rentable, en gran escala, y con un volumen creciente, en países en de-
sarrollo. Además, la producción de mercancías se fragmenta cada vez más en 
producciones parciales que se someten, a nivel mundial, a la combinación más 
favorable de capital y trabajo para cada caso (Fröbel et al., 1980: 18). 

De esta forma, los PD dejaron de ser exclusivamente productores y pro-
veedores de bienes industriales a nivel mundial y demandantes de bienes 

10. Es importante destacar que para el año 2004 el 48% del comercio mundial (sin 
considerar los combustibles) era de bienes intermedios (Nordås, 2005).
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primarios de las economías subdesarrolladas (Prebisch, 1986a), ya que dentro 
de sus estructuras económicas se consolidó el sector servicios (Memedovic y 
Iapadre, 2009). Por otra parte, en los PED se consolidaron las exportaciones 
de bienes industriales de bajo contenido tecnológico (Balassa 1979; Ominami 
1986). El proceso de industrialización ha sido particularmente intenso en las 
economías del sudeste asiático y en China (Hikino y Amsden, 1995; Banco 
Mundial, 2012); todas ellos con fuertes procesos de adopción tecnológica, 
mediante IED y otras formas de adopción de técnicas (Baldwin, 2011; Rodrik, 
2006). El aprovechamiento de las ventajas salariales (de una fuerza de trabajo 
bien calificada en comparación a otros países de salarios similares) representó 
un determinante fundamental de dichas industrializaciones.

4.3. La primacía del sector servicios en los PD

Como remarcan diversos autores (Sako, 2006; Fernandez-Stark et al., 
2011), muchas de las antiguas actividades internas de las grandes firmas 
(como la contabilidad, gestión de recursos humanos, atención al cliente y 
análisis financiero, entre otras) han sido desintegradas de la estructura de 
dichas firmas, que se han especializado en la actividad de innovación y pasa-
ron a coordinar la cadena productiva, como hemos remarcado; lo que como 
correlato potenció el surgimiento y crecimiento de firmas especializadas en 
dichos servicios. La informatización de la producción y el fuerte desarrollo 
de las TICs ha sido la base, en términos del sistema técnico, para dicha mayor 
especialización productiva.

Esta enajenación de antiguas actividades internas de las otrora firmas 
industriales, ya de por si implica, a nivel contable, una redistribución del 
valor agregado desde el sector industrial hacia el sector servicios: pasaron de 
ser actividades internas de firmas principalmente industriales a actividades 
mercantilizadas de firmas de servicios. Contablemente, la especialización 
de las antiguas firmas industriales en actividades de innovación también las 
hace cambiar de sector: las actividades de I+D, así como los servicios profe-
sionales y de computación, y las licencias por propiedad intelectual (todas 
actividades vinculadas a la innovación) se catalogan como servicios (Sturgeon 
y Gereffi, 2009). Las actividades de marketing y comercialización (que man-
tienen algunas empresas líderes) también se categorizan dentro del sector 
servicios. La conjunción de la enajenación de estas actividades con el efecto 
de las TICs en la demanda final (aumento de la participación en el gasto de 
las familias de los servicios de telefonía móvil, internet, servicios informáticos, 
etc.; como se aprecia en UNCTAD, 2009) fundamenta la preponderancia del 
sector servicios en la estructura económica en general, a partir de la década 

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   235 3/3/2017   4:57:26 p. m.



236 Apuntes para el desarrollo de Argentina

del setenta. La especialización de las antiguas firmas industriales en la in-
novación, mediante la subcontratación del componente industrial a firmas 
reproductoras de los PED (de manera de aprovechar las ventajas salariales, 
claves en las actividades reproductivas fuertemente estandarizadas, como 
remarca Baldwin, 2011), determina que dicho efecto haya sido mucho más 
intenso en los PD que en los PED (Memedovic y Iapadre, 2009).

Complementariamente, la informatización de la producción afectó la 
propia ontología del sector servicios. Uno de sus efectos más significativos 
fue que se tornaron cada vez más transables a nivel internacional. En línea 
con los desarrollos del presente trabajo, es importante remarcar que el con-
junto de las categorías “otros servicios empresariales”, “regalías y licencias” 
y “computación e información” (donde se incluyen las actividades vinculadas 
a la innovación) han ganado participación dentro del creciente comercio 
mundial de servicios en los últimos años (López et al., 2009).

4.4. Trabajo calificado, aprendizaje e innovación

Como hemos podido apreciar, existen dos mecanismos básicos para 
evitar la difusión de las innovaciones, prerrequisito para que ellas puedan 
estructurar posiciones monopólicas y fundamentar ganancias extraordinarias. 
La primera es que ella se base en un secreto técnico difícil de adquirir mediante 
ingeniería en reversa o procesos de aprendizaje similares y, la segunda, es la 
exclusión de base jurídica (patentes, contratos de exclusividad, y similares). 

Primeramente, para el caso de la existencia de procesos de aprendizaje 
incompletos, el conocimiento tácito desarrollado por los trabajadores/investi-
gadores (en general, “productores”) y no transmitido a otros usuarios (por lo 
que se debe integrar los componentes de innovación y reproducción) es una de 
las claves de la generación de innovaciones económicamente exitosas, lo cual 
queda portado en dichos productores. Romer (1990) destaca la diferencia entre 
este conocimiento tácito no transmitido mediante su codificación y portado 
por dichos productores (denominado comúnmente “capital humano”), y la 
difusión de conocimiento técnico (o “tecnología”) propiamente dicha, mediante 
su codificación y transmisión. La principal diferencia es que las capacidades 
técnicas desarrolladas por los productores poseen un carácter rival y exclu-
yente: un productor no puede efectuar su actividad productiva en una firma 
adicional sin perjudicar su actividad en la unidad productiva primigenia, así 
como posee el derecho de vender libremente dicha capacidad productiva en 
el mercado laboral. Sin embargo, el conocimiento técnico mismo no es rival: la 
utilización de una técnica o un diseño, por parte de un usuario adicional, no 
perjudica el rendimiento técnico de los usuarios precedentes; aunque se puede 
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generar una exclusión mediante una patente o instrumentos jurídicos similares, 
tópico que será abordado en el siguiente apartado. Cuando el secreto técnico 
guardado por las capacidades técnicas diferenciales de los productores es lo 
suficientemente importante, se reduce la necesidad de proteger la posición 
monopólica generada por la innovación mediante instrumentos de exclusión. 
Es importante remarcar las diferencias de movilidad internacional de dichos 
atributos: mientras que las capacidades técnicas de los productores poseen la 
misma inmovilidad relativa que el factor trabajo en general; las nuevas técnicas 
o diseños codificados poseen una movilidad potencial mucho mayor, en el 
marco de las TICs, pero dependiente de la efectividad de los diversos instru-
mentos de exclusión que pretenden restringir su libre difusión. 

Por último, acotado a las actividades de innovación, es importante recor-
dar que los recursos humanos altamente calificados que realizan actividades 
de investigación y desarrollo están fuertemente concentrados en los PD, con 
primacía de Japón, Alemania y EE.UU. (Dulcich, 2015).

4.5. Sistema jurídico-económico internacional, aprendizaje e 
innovación

Como hemos mencionado, la segunda forma de generar y proteger la 
posición monopólica que generan las innovaciones y, por ende, sus poten-
ciales ganancias extraordinarias, es mediante un exclusión de índole jurídica 
de dicho nuevo bien o técnica productiva, que se torna fundamental cuando 
estos son asequibles mediante procesos de ingeniería en reversa u otras formas 
de aprendizaje. Aquí el conocimiento técnico ya está objetivado a través de la 
codificación, y no depende del conocimiento tácito de los productores. Esto 
potencia tanto su difusión (mediante las TICs) como su exclusión, mediante 
derechos de propiedad intelectual o instrumentos similares, que pueden ser 
delimitados con mayor precisión.

Al analizar la historia del sistema jurídico-económico a nivel interna-
cional, es interesante destacar que, a partir de la década del setenta, en las 
sucesivas rondas del Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT, 
por sus siglas en inglés), devenido en 1995 en la Organización Mundial de 
Comercio (OMC), se aprecia cómo en las estrategias de los PD aumenta la 
relevancia de tópicos como los derechos de propiedad intelectual (DPI), los 
servicios, y las inversiones (OMC, 2011); todos ellos vinculados a su especia-
lización como proveedores de tecnología a nivel internacional. 

Dichas estrategias de los PD para forzar la inclusión de los DPI en las 
regulaciones del GATT/OMC tuvieron diversas aristas (Abbott, 1989; Abbott, 
1996). Estados Unidos, por ejemplo, adoptó sanciones unilaterales en el marco 
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del GATT contra los países que consideraba que no respetaban sus DPI; a la par 
que implementó diversas concesiones e incentivos para los países que protegían 
los DPI de las innovaciones estadounidenses en sus respectivos mercados.11 A 
nivel multilateral, a pesar de que el mandato de creación del Acuerdo sobre 
los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el 
Comercio (TRIPS, por sus siglas en inglés) dentro del GATT/OMC acaeció en 
1986, los PED recién se sentaron en la mesa de negociaciones sobre DPI en 1989, 
luego de varias concesiones por parte de los PD en la esfera multilateral; como 
la reducción al proteccionismo textil y de productos tropicales, y la reducción 
de subsidios agrícolas, entre otras (Abbott, 1996). Los intereses que se expresan 
en este intercambio de concesiones a nivel multilateral entre la liberalización 
comercial de ciertas actividades reproductivas y la protección de DPI a nivel 
internacional manifiesta la especialización de los PD en la provisión interna-
cional de tecnología, contrapuesta a la adopción tecnológica y especialización 
en actividades reproductivas por parte de los PED. 

4.6. Síntesis teórica

La concepción estructuralista ha planteado como problema central el de-
sarrollo económico desigual entre países, fundamentándolo en su dicotómica 
inserción en la DIT. Más allá de la existencia en algunos sectores industriales 
de externalidades en términos tecnológicos y de rendimientos crecientes a 
escala, el rol de la industria como sector generador de estructuras de mer-
cado monopólicas es, en general, una forma históricamente específica de la 
innovación como fuente de las mismas. Los otrora países industrializados 
hoy son proveedores internacionales de tecnología. Como bien menciona 
Olivera (1970: 68):

Si en dos países que comercian entre sí la producción se realiza en condiciones 
de competencia, la razón de cambio se fijará por la demanda recíproca. Pero si 
en un país la producción se efectúa en condiciones de competencia, mientras en 
el otro no, la razón de cambio se establecerá necesariamente en el punto menos 
favorable para el primer país. 

11. Los Tratados Bilaterales de Inversiones (BIT, por sus siglas en inglés) de EE.UU. 
incluían como requisito el reconocimiento de los DPI de origen estadounidense, a cambio 
de procesos de inversión reproductiva del estilo de los analizados por Baldwin (2011). 
Complementariamente, EE.UU. negoció en diversos tratados regionales o bilaterales el 
reconocimiento de sus DPI a cambio de reducir el proteccionismo a diversos productos 
de origen tropical, o de incluir diversos productos de interés de dichos países contrapartes 
en el Sistema Generalizado de Preferencias, que determina preferencias comerciales para 
los PED. 
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La industria, en la actualidad, ha perdido la exclusividad en cuanto a la 
generación y objetivación de innovaciones; debido a que estas hoy en día adop-
tan la forma tanto de bienes industriales (maquinaria especial, componentes 
de alta complejidad técnica, etc.) como de transacciones catalogadas como 
servicios (patentes, servicios de computación e informática, etc.) en el marco 
más general del SNI. El carácter monopólico de la innovación (reforzado por 
la concentración de los recursos humanos de alta calificación y los procesos de 
I+D en los PD, así como por la existencia de mecanismos jurídicos de exclusión 
de la tecnología de índole internacional) genera que la nueva DIT, estructurada 
sobre la base del desarrollo/adopción de tecnología, persista en una situación 
de términos de intercambio desfavorables para estos últimos, lo que afecta sus 
posibilidades de desarrollo. Esta dicotomía parece ser más significativa cuando 
los países ya han logrado absorber todas las virtudes de la adopción de tecno-
logía (con el consecuente aumento de la productividad del trabajo y logrando 
posicionarse como países de ingreso medio), y se encuentran ante el desafío 
de reducir su dependencia de tecnología extranjera, y dar el salto al desarrollo 
tecnológico. En la misma línea, Rodrik (2013) destaca que la transición desde 
los bajos ingresos hacia ser un país de ingreso medio en términos per cápita 
implica una diversificación productiva relacionada con la industrialización (con 
la adopción tecnológica remarcada por Baldwin, 2011); mientras que el salto 
hacia los altos ingresos per cápita implica un nuevo proceso de especialización. 
En esta última etapa, dicha especialización se basa en posicionarse como un 
proveedor de tecnología a nivel internacional; donde el éxito en este último 
paso hasta el día de hoy solo ha sido conquistado por un selecto grupo de países 
(Dosi, 1991; Dosi et al., 1994), cuyo recorrido histórico generalmente muestra, 
asimismo, una etapa previa de fuerte adopción de tecnología (Freeman, 1995).

5. La Argentina en el marco de la Nueva División 
Internacional del Trabajo

5.1. Comercio exterior y tecnología en Argentina 

La Argentina se presenta como un país con una elevada capacidad de adop-
tar tecnología extranjera (en la forma de bienes de capital de alta complejidad, 
adquisición de patentes en el extranjero, y similares); pero menos potente a la hora 
de generar endógenamente dicha tecnología. Esto se aprecia en su especialización 
internacional (Bekerman y Dulcich, 2013): se encuentra fuertemente especiali-
zada en bienes primarios y agroindustriales (que tuvieron shocks positivos de 
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precios a nivel internacional en la última década); y con elevadas importaciones 
netas de bienes de capital e insumos de alta complejidad técnica, donde dichas 
importaciones están altamente correlacionadas con el crecimiento económico, 
y fundamentan la restricción externa a dicho proceso (Bekerman et al., 2015).

En línea con lo mencionado, como podemos apreciar en el gráfico 1, los 
déficit comerciales en sectores industriales seleccionados (principalmente 
bienes de capital, y bienes intermedios y finales de mediana y alta compleji-
dad) y en servicios vinculados al desarrollo tecnológico están correlacionados 
con el ciclo económico de la Argentina: los déficits se reducen con la recesión 
iniciada en el año 1999, se tornan crecientes con la recuperación iniciada en el 
año 2003, y sufren una nueva reducción en torno al año 2009, en el contexto 
de las manifestaciones más intensas de la crisis económica internacional. 
Las excepciones a este comportamiento son los servicios de comunicaciones, 
computación e informática, y los servicios empresariales (donde se incluyen 
actividades de I+D, entre otras); que luego de ser estructuralmente equili-
brados y deficitarios (respectivamente) en la década del noventa. se torna-
ron superavitarios en su comercio exterior en los dos mil. En las siguientes 
subsecciones analizaremos en detalle cada uno de los sectores seleccionados. 

Gráfico 1: Saldo comercial de sectores seleccionados de la Argentina
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5.1.a. La cadena automotriz

Al analizar cada sector en particular, podemos destacar que la cadena au-
tomotriz en la Argentina es un caso típico de concentración y extranjerización 
económica, proceso general que se ha evidenciado en la estructura económica 
argentina tanto en la década de los noventa como en los dos mil (Azpiazu et 
al., 2011). La estructura y desarrollo de esta cadena está determinada por las 
estrategias de las empresas transnacionales del sector, las que coordinan la 
cadena de valor desde sus eslabones finales (esencialmente, la terminación de 
vehículos), y que dominan el mercado regional e incluso internacional. Aquí 
se aprecian los procesos de IED destacados por Baldwin (2011): las terminales 
automotrices localizan en la Argentina eslabones productivos con muy baja 
difusión tecnológica,12 lo que genera un bajo valor agregado y concentra las 
actividades de I+D para nuevos diseños o procesos en los países centrales, 
por ejemplo los de la OCDE (Bekerman y Dulcich, 2013).

La incidencia de dichas ETN se aprecia en la concentración y extranjeri-
zación de la cadena automotriz, de escala regional: las diez primeras expor-
tadoras argentinas son ETN, con presencia tanto en la Argentina como en 
Brasil; y acaparan casi la totalidad de las exportaciones del sector (Bekerman 
y Dulcich, 2014).13

En términos comerciales, el mercado regional, especialmente el merca-
do de Brasil, es fundamental para la dinámica productiva de la cadena en 
la Argentina: ya que, en el marco de las preferencias del MERCOSUR y con 
regulaciones específicas (que impiden elevados desequilibrios comerciales 
entre Argentina y Brasil, como destaca Arza, 2011), la incidencia de Brasil 
como destino de exportación supera el 70% para autopartes y neumáticos, 
e incluso el 80% para los vehículos terminados (Bekerman y Dulcich, 2014). 
A pesar de un incremento en las exportaciones de autos de baja cilindrada 
desde Argentina a Brasil (motorizado por la estrategia de las ETN de reloca-
lizar ciertos procesos terminales en la Argentina para acaparar el creciente 
mercado interno, y a partir de allí exportar, asimismo, hacia el mercado de 

12. Lugones (2005), al referirse a los procesos de IED de la década del noventa a 
nivel general, destaca la carencia de regulaciones tendientes a favorecer dicha difusión 
tecnológica latente en los procesos de IED.

13. A nivel sectorial, cinco empresas acaparan la totalidad de las exportaciones para 
el caso de neumáticos y camiones; mientras que para automóviles son diez las empresas 
que concentran dichas ventas externas; todos sectores con fuerte presencia de ETN. En 
contraposición, el rubro autopartista es más atomizado, y al conglomerado de ETN 
del sector se le adicionan algunas firmas de origen local con una significativa inserción 
exportadora; especialmente en subsectores como amortiguadores, discos y pastillas de 
frenos, y chasis (Bekerman y Dulcich, 2014).
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Brasil, como destaca Arza, 2011) y de una buena performance comercial de 
la Argentina en el segmento de camiones, el déficit comercial de la cadena 
automotriz en su conjunto en Argentina ha sido creciente, principalmente 
motorizado por las ascendentes importaciones de autopartes (Bekerman y 
Dulcich, 2013).

5.1.b. La industria farmacéutica

En la actualidad, cerca del 60% del mercado mundial de medicamentos 
se concentra en Europa y América del Norte, y presenta una estructura fuer-
temente oligopolizada: las principales 20 corporaciones farmacéuticas (en 
general originarias de PD) acaparan el 60% del mercado mundial (MECON, 
2015). 

La industria farmacéutica se presenta como un caso paradigmático de 
un sector que requiere derechos de propiedad intelectual para evitar la imi-
tación de los productos por parte los competidores, y de esta forma proteger 
las posiciones monopólicas de los innovadores. Dentro de la biotecnología 
para la salud humana, por ejemplo, ante la expiración de patentes en los 
grandes mercados de los PD, el mercado de biosimilares (segundas versiones 
de medicamentos biotecnológicos) ha potenciado la deslocalización de las 
actividades reproductivas hacia los PED por parte de las grandes empresas 
farmacéuticas que coordinan la cadena, y el surgimiento de nuevos jugadores 
de dicho mercado en países como China, India y Corea del Sur (Gutman y 
Lavarello, 2010). En la misma línea, esta industria ha sido objeto de diversos 
conflictos por derechos de propiedad intelectual a nivel bilateral o multila-
teral. Como ejemplo, cabe mencionar las sanciones económicas unilaterales 
aplicadas por EE.UU. a Brasil, hacia fines del año 1988, por supuestamente 
no reconocer los derechos de propiedad intelectual de origen estadounidense 
en la industria farmacéutica (Abbott, 1989).

Como pudimos apreciar en el gráfico 1, en la Argentina el sector presenta 
un creciente déficit comercial, principalmente motorizado por los medicamen-
tos (MECON, 2015). En este sentido, el sector ha sufrido un cambio estruc-
tural en las últimas dos décadas: mientras que a comienzos de los noventa 
el déficit era esencialmente explicado por los principios activos (la materia 
que desencadena la actividad propia del medicamento; como el Paracetamol, 
Ibuprofeno, Amoxicilina, etc.), en la actualidad son los medicamentos ter-
minados los que fundamentan el 71% del déficit comercial. El origen de las 
importaciones de Argentina de medicamentos y principios activos demuestra 
la configuración que las grandes corporaciones farmacéuticas le impregnan 
a la cadena productiva, propia de la nueva DIT: mientras que el 47% de los 
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principios activos importados proviene de China e India, el 68% de los me-
dicamentos importados provienen de seis PD (Alemania, Estados Unidos, 
Suiza, Italia, Francia e Irlanda; por orden de importancia).

Debido a cierto retraso en la reglamentación de la ley de patentes vincu-
ladas a nuevas moléculas, muchas ETN relocalizaron sus filiales regionales a 
Brasil a fines de la década de los ochenta, lo que permitió el predominio de 
empresas de capital local en Argentina (Gutman y Lavarello, 2014). Según 
el MECON (2015), dentro de los 20 laboratorios de mayor facturación en la 
Argentina en el año 2012 (que acapararon el 80% de dicha facturación, de-
mostrado el elevado grado de concentración sectorial), 8 eran de capitales 
nacionales; complementados por laboratorios de origen europeo, estadou-
nidense y de Israel. La industria farmacéutica nacional en general acaparó 
el 58% de las ventas de la industria para el año 2010.

A pesar de la relevancia de grupos nacionales y el elevado grado de 
concentración en la oferta, los gastos en investigación y desarrollo en la Ar-
gentina (1.5% de las ventas totales) son bajos en relación a los internacionales, 
especialmente a los de los PD (que gastan entre el 10% y el 15% de sus ventas 
en actividades de I+D), donde concentran las actividades de I+D las grandes 
firmas del sector (MECON, 2015). Entre los fundamentos de las diferencias en 
dicho comportamiento se destacan el bajo acceso al capital de riesgo en la Ar-
gentina y diferencias en el marco regulatorio de los DPI (Gutman y Lavarello, 
2014); complementado por las diferencias estructurales en el financiamiento 
público a las actividades de I+D. El efecto de dichas desigualdades se aprecia 
en el siguiente fenómeno (BET, 2012): el 67% de las solicitudes de patentes 
relativas al sector realizadas en la Argentina en los años 2008 y 2009 fueron 
llevadas a cabo por residentes extranjeros de cuatro países (Estados Unidos, 
Suiza, Alemania y Francia; por orden de importancia); mientras que la inci-
dencia de los residentes argentinos apenas superó el 1%, con 37 solicitudes 
de patentes. Sin embargo, el desarrollo y la provisión tecnológica están tan 
concentrados a nivel internacional que con dichas solicitudes la Argentina 
se posiciona en el puesto Nº 13 en el ranking de países según cantidad de 
patentes por residente relativas al sector (BET, 2012).

El buen desempeño para adoptar tecnología por parte del sector 
permitió que el mismo se convirtiera en un importante proveedor de 
productos farmacéuticos a nivel regional (BET, 2012), y acapare estructu-
ralmente entre el 70% y el 80% del mercado interno (MECON, 2015). Este 
buen desempeño se fundamenta en un entramado de distintos factores 
clave (como destacan Gutman y Lavarello, 2014, para el caso del subsector 
biofarmacéutico): buena infraestructura de Ciencia y Técnica, recursos 
humanos calificados en las disciplinas científicas pertinentes, e instru-
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mentos horizontales de apoyo a las actividades de I+D desde mediados 
de los noventa en adelante; entre otros. 

5.1.c. Industria electrónica de consumo

El principal polo productivo de la industria de electrodomésticos, compu-
tadoras, televisores y teléfonos celulares en la Argentina es el Área Aduanera 
Especial de Tierra del Fuego (TDF). En un marco de diversas excepciones 
tributarias y con aranceles a la importación nulos (siempre y cuando los 
productos importados se consuman en dicha área, o sean transformados allí 
para posteriormente venderse al resto del territorio nacional argentino o al 
resto del mundo), el área ha tenido un nuevo impulso hacia finales de los dos 
mil, cuando se implementaron nuevos proyectos, se impulsó la producción 
de notebooks para el programa Conectar Igualdad y se elevó el beneficio fiscal 
relativo al aumentar el IVA en el territorio nacional en actividades vinculadas 
al sector electrónico, entre otros (Bekerman y Dulcich, 2016). Como resultado, 
el crecimiento de la producción de TDF orientada al territorio nacional per-
mitió que, para el año 2012, en varios productos electrónicos la producción 
argentina (principalmente explicada por TDF) llegue a cubrir gran parte del 
consumo aparente (Luppi, 2013); acaparando más del 90% del mismo en 
celulares, televisores, hornos microondas, videocámaras, reproductores de 
DVD, y monitores LCD para PC. 

Sin embargo, en términos del desarrollo de proveedores dentro del 
territorio nacional continental, el régimen de TDF ha logrado una escasa 
integración, especialmente en la provisión de insumos de mayor compleji-
dad técnica, que han sido provistos desde el exterior (Bekerman y Dulcich, 
2016). Luppi (2013) remarca que el ahorro de divisas por el aumento de la 
producción nacional de electrónicos (principalmente motorizada por TDF) 
sería relativamente bajo, destacando que la actividad se centra en el ensam-
blado de diseños ajenos a las firmas argentinas, donde, con el paquete de 
partes y componentes, se está importando el valor agregado correspondiente 
al desarrollo del producto. La fuerte dependencia de las licencias extranjeras 
en términos de procesos y productos que muestra la industria electrónica de 
TDF limita la capacidad de sustituir importaciones y, por ende, de aumentar 
la integración nacional de la cadena.

El marco regulatorio parece consolidar este patrón productivo de pro-
cesos de bajo valor agregado, dependientes tecnológicamente, y orientados 
al mercado interno. Por ejemplo, a nivel comparativo se puede remarcar que 
mientras que en la Zona Franca de Manaos (ZFM) de Brasil existen incentivos 
arancelarios para un mayor valor agregado en la zona y mayor integración con 
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el territorio nacional de dicho país se observa que los productos elaborados 
en la ZFM pagan parcialmente el arancel de importación por los insumos 
importados utilizados, al venderse al territorio nacional), estos mecanismos 
no existen para TDF. Complementariamente, en la ZFM la legislación le exige 
a las empresas beneficiarias de la zona reinvertir el 5% de la facturación en 
actividades de investigación y desarrollo; mientras que dicha exigencia no 
existe en TDF a nivel formal (Bekerman y Dulcich, 2016). 

5.1.d. La industria de bienes de capital

La industria de bienes de capital en la Argentina presenta un déficit co-
mercial estructural (gráfico 1), determinado por la dependencia tecnológica 
del entramado industrial. De hecho, la tecnología incorporada en los bienes 
de capital es la principal forma de avance tecnológico de las firmas argenti-
nas: según Lugones (2005), para el período 1998-2001, el 67% de los gastos 
en actividades de innovación (donde se incluyen asimismo las actividades 
de I+D, transferencia tecnológica, capacitación, consultorías y similares) se 
concentraron en la adquisición de bienes de capital (principalmente impor-
tados), de manera de incorporar la tecnología objetivada en ellos.

El déficit comercial en bienes de capital que emerge de dicha dependencia 
tecnológica ha sido creciente tanto durante los noventa como, especialmente, 
en la década del dos mil, con una retracción significativa durante la recesión y 
crisis de 1999-2001. Mientras que para comienzos de los noventa la incidencia 
de la maquinaria y equipos importados en el total invertido en maquinaria 
y equipos en Argentina rondaba el 40%, para el período 2010-2012 dicha 
participación había superado el 60% (Castells et al., 2014).

En la década del noventa, en el marco de un proceso de estabilización 
macroeconómica, de apertura y desregulación general de la economía, la Ar-
gentina reformó la regulación concerniente a los bienes de capital al eliminar 
los aranceles a la importación y, al mismo tiempo, implementar un reintegro 
tributario a las ventas locales de los productores internos (Sirlin, 1997). El ob-
jetivo era, entre otros, favorecer la importación de bienes de capital de manera 
de aumentar la productividad y competitividad de los sectores usuarios, con 
el objetivo de desarticular el sesgo antiexportador de la protección arancelaria 
de los bienes de capital. El mecanismo implementado, a pesar de ciertas asi-
metrías administrativas que favorecían a los productos importados, pretendía 
sustituir una herramienta más distorsiva (el arancel) por otra más eficiente 
(el reintegro); sin consideraciones sobre efectos dinámicos en términos de 
externalidades tecnológicas de la producción local, ni sobre la existencia de 
ganancias extraordinarias fundamentadas en las posiciones monopólicas que 
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generan las innovaciones del sector, ni el marco de apreciación del tipo de 
cambio real en el cual se realizaba la apertura.

El régimen, con diversos vaivenes y modificaciones, siguió vigente en la 
década de los dos mil (Castells et al., 2014) y, en parte, explica la estructural 
caída en la participación de la maquinaria y equipos nacionales en la inversión 
total de maquinaria y equipos de Argentina. Esta caída de la participación 
del entramado local esconde dos tendencias disímiles en términos absolutos: 
mientras que en el marco de apreciación real de la moneda de los noventa 
el volumen de producción cayó en términos absolutos (Castells et al., 2014; 
Sirlin, 1997); en los dos mil, en el marco de un tipo de cambio real competitivo 
y estable (Frenkel, 2008), la producción se tornó creciente, pero a un ritmo 
menor que las importaciones.

Sin embargo, el régimen permitió una efectiva adopción de tecnología 
extranjera, que aumentó la productividad y competitividad de los sectores 
usuarios. Ante la carencia de una política de selectividad en el instrumento 
(Sirlin, 1997) y de políticas verticales en general que sesguen el vector de 
precios de libre mercado; ésta adopción tecnológica mediante bienes de ca-
pital importados se localizó en sectores donde la Argentina presenta ventajas 
comparativas de índole estática (Bekerman y Dulcich, 2013), vinculadas a la 
cantidad y calidad de los recursos naturales, lo que potencia dicha compe-
titividad y refuerza dicha especialización. Como se aprecia en el cuadro A.1 
del Anexo, mientras que para el período 1993-1998 la maquinaria agrícola, 
los tractores y la maquinaria de procesamiento de alimentos acapararon en 
promedio el 32% de las importaciones de maquinaria especial,14 dicha par-
ticipación aumentó al 44% para el período 2003-2014, especialmente ante el 
aumento relativo de la maquinaria agrícola y los tractores. La maquinaria 
específica de la actividad minera también posee un incremento destacable, 
especialmente en la última década: mientras que, en promedio, para el pe-
ríodo 2003-2005 importaba apenas U$S 9 millones anuales, para 2012-2014 
llegó a importar U$S 54 millones anuales en promedio, resultando ser por 
lejos el subsector que más aumentó sus importaciones entre dichos períodos. 
Huelga decir que el correlato de dichas importaciones es una significativa 
y creciente competitividad y saldos comerciales positivos en los productos 
primarios (tanto agrícolas como minerales) y las manufacturas de origen agro-
pecuario (Bekerman y Dulcich, 2013). Algunos de ellos han sido favorecidos 
por instrumentos específicos durante la última década, como las retenciones 

14. La maquinaria especial es aquella que realiza procesos específicos de sectores 
particulares, en contraposición a la maquinaria general (como elevadores, transportadoras, 
enfriadores, calentadores, etc.), cuya utilización posee un carácter más transversal en 
términos sectoriales.
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decrecientes para la cadena oleaginosa (que incluye el biodiesel, elaborado 
en la Argentina principalmente a partir del aceite de soja), que genera una 
tasa de protección efectiva para los primeros eslabones productivos de dichas 
cadenas (Bekerman y Dulcich, 2013). 

Por último, cabe destacar que a nivel local algunos de estos sectores 
proveedores de tecnología de las ramas primarias y agroindustriales han 
desarrollado una trayectoria virtuosa en términos de competitividad. La 
creciente dinámica exportadora de la Argentina en cosechadoras-trilladoras 
(cuyas exportaciones crecieron a un 67% promedio anual entre 2003 y 2013, 
como destacan Bekerman et al., 2015) o en sembradoras (con ascendentes 
superávits comerciales y apertura exportadora en la última década, como se 
aprecia en Villadeamigo, 2014), son ejemplos de éste fenómeno. 

5.1.e. Servicios seleccionados: telecomunicaciones, computación 
e informática; otros servicios empresariales, y regalías y derechos 
por licencias

Los servicios de telecomunicaciones, computación e informática; y los 
“otros servicios empresariales” expresan un cambio estructural en su inser-
ción externa: trocaron un equilibrio y déficit comercial, respectivamente, 
acaecidos en la década del noventa, por crecientes superávits comerciales 
en los dos mil. 

El sector de telecomunicaciones, computación e informática está princi-
palmente determinado por la evolución del subsector de software y servicios 
de informática (SSI). Este sector ha evidenciado un fuerte crecimiento de su 
producción y exportaciones en la última década: las ventas externas superaron 
a las internas y, por ende, aumentó su apertura exportadora. Esta apertura, 
para mediados de los dos mil, superaba con creces a dicho sector en países 
como China, Brasil, Chile y Corea; y se asemejaba a la de Singapur. Com-
plementariamente, en la Argentina ganó participación en las exportaciones 
globales y en las exportaciones de servicios del país. En términos de organi-
zación sectorial, para comienzos de los dos mil, las empresas grandes (con 
más de 50 empleados) acaparaban el 70% o más de la facturación, empleo y 
exportaciones del sector, y eran, principalmente, firmas extranjeras (López 
y Ramos, 2008). Sobre este tópico, cabe destacar la presencia en Argentina 
de ETN como IBM, NEC, Microsoft, Oracle, Siemens, Accenture, SAP, y 
Google, entre otras. 

En términos de las actividades productivas que predominan en este sector 
(y especialmente en sus ventas externas), López y Ramos (2008) destacan la 
preeminencia de servicios de software factory: el desarrollo de software de bajo 
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valor agregado para terceros (como programación de líneas de código, por 
ejemplo), con competencia por reducción de costos y donde estos procesos 
reproductivos suelen estar certificados, garantizando la calidad y los plazos 
de los mismos para el potencial cliente. Éste desarrollo de software de baja 
complejidad se complementa con la venta de servicios asociados (también de 
bajo valor agregado, como el mantenimiento de bases de datos, actualización 
de software, etc.); y existen casos dispersos de outsourcing de desarrollos de 
software más complejos.

Los factores claves de la competitividad de estos servicios reproducti-
vos son la fuerte devaluación real acaecida en el año 2002 (que posterior-
mente se fue erosionando ante un proceso inflacionario tendencialmente 
superior a la devaluación nominal), la existencia de recursos humanos 
especializados (emergentes del sistema de educación universitario y del 
sistema de ciencia y técnica nacional, que serán analizados en el próximo 
apartado), un buen marco regulatorio relativo a la protección de datos, 
una extensa infraestructura de TICs (pero en deterioro), una elevada 
penetración de la informática a nivel productivo y hogareño; y diversos 
regímenes de promoción, donde cabe mencionar especialmente la ley Nº 
25.922 de promoción de la Industria del Software del año 2004, modificada 
en el 2011 (López y Ramos, 2008).

La especialización en SSI de bajo contenido tecnológico está en línea con 
los componentes del otro sector de servicios que se tornó superavitario a ni-
vel comercial en la década de los dos mil: el de “otros servicios a empresas”. 
Según la Fundación Exportar (2011), para el año 2010 solo el 9% de dichas 
exportaciones fueron actividades de I+D; mientras que predominaron las 
ventas externas de servicios jurídicos, contables y de asesoramiento (activi-
dades deslocalizadas gracias a las TICs), con el 38% del total. En la misma 
línea, el carácter estructuralmente deficitario de la cuenta externa de regalías y 
derechos por licencias expresa la fuerte dependencia de tecnología extranjera 
de la Argentina. Según Dulcich (2015), para el período 2005-2007, dicho país 
presentó uno de los mayores déficits (relativos a su comercio total de bienes 
y servicios) en los ingresos netos del exterior por DPI a nivel internacional. 

5.2. Los fundamentos: rasgos generales del Sistema Nacional de 
Innovación en Argentina

Tanto la buena capacidad de la economía argentina para adoptar 
tecnología extranjera, como su incapacidad para desarrollar tecnología 
endógenamente, encuentran diversos fundamentos al analizar los atributos 
generales de su SNI. Como podemos apreciar en el gráfico 2, la Argentina 
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está significativamente rezagada en términos de inversión de recursos para el 
SNI, especialmente si se la compara con los PD (en este caso en particular, los 
países de la OCDE).15 Estructuralmente, en los últimos quince años Argentina 
gasta en actividades de I+D (en relación al PBI) menos de la cuarta parte de 
que lo que gastan los países de la OCDE; lo que repercute (junto con otros 
fundamentos) en que posea menos de una tercera parte de la cantidad de 
investigadores dedicados a actividades de I+D (en relación a la población de 
ambas regiones).16 Desde mediados de los dos mil la Argentina ha aumen-
tado dichos gastos (por arriba de la media internacional, como demuestra 
MINCyT, 2015), y acortado muy levemente ambas brechas, que siguen siendo 
muy significativas.

Además de poseer menos recursos que los SNI de los PD, el SNI de 
Argentina posee diversos problemas de coordinación y de composición. 
Primeramente, cabe destacar que la composición del gasto en I+D está fuer-
temente concentrada en gastos del Estado, con poca participación de las 
empresas privadas, especialmente si se lo compara con los PD. Chudnovsky 
(1999) destaca que en la Argentina hacia finales de los noventa las empresas 
aportaron un 28% del gasto en ciencia y tecnología; mientras que en Estados 
Unidos dicha participación era del 62%, en Japón del 70%, en Alemania del 
60%, en Francia del 56% y en Corea del Sur del 73%. Esta escasa participación 
del sector privado en actividades de I+D17 también demuestra un carácter 
estructural: para el año 2009 el sector privado explicaba el 26% de la inver-
sión anual en actividades de I+D en Argentina, participación que incluso se 
había reducido al 24% para el 2013, al crecer por debajo de los gastos del 

15. Los países de la OCDE que se utilizan para el análisis empírico de este apartado 
incluyen a Australia, Japón, Austria, República de Corea, Bélgica, Luxemburgo, Canadá, 
México, Chile, Países Bajos, República Checa, Nueva Zelanda, Dinamarca, Noruega, 
Estonia, Polonia, Finlandia, Portugal, Francia, República Eslovaca, Alemania, Eslovenia, 
Grecia, España, Hungría, Suecia, Islandia, Suiza, Irlanda, Turquía, Israel, Reino Unido, 
Italia, y los Estados Unidos. Para más detalles, véase http://data.worldbank.org/region/
OED (último acceso: 20/03/2016). 

16. No solo la comparación con los PD es desfavorable para la Argentina: Thorn 
(2005), para el año 1999, demuestra que la Argentina está muy por debajo del promedio 
de gastos en I+D de los países de ingreso per cápita similares al argentino. En términos 
de gastos por investigador dedicado a actividades de I+D, para el año 2006 Argentina 
gastó menos de la mitad que la UE y Brasil, con niveles similares a los gastos de Uruguay 
(Suárez y De Angelis, 2009).

17. Es importante alertar que se está comparando la participación de las empresas 
privadas en el gasto en ciencia y tecnología, y en actividades de I+D, un subconjunto del 
complejo de ciencia y técnica. Sin embargo, las actividades de I+D representaron el 82% de 
los gastos en ciencia y tecnología en el período 1996-2000 (Chudnovsky y López, 2007), lo 
que demuestra la escasa participación del sector privado en el gasto en ciencia y tecnología 
en general, y en actividades de I+D en particular, ambos de carácter estructural.
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sector público (MINCyT, 2015). No solo en los gastos en I+D existe una alta 
preponderancia del sector estatal en Argentina: para el año 2006, solo el 10% 
del total de los investigadores estaba alojado en empresas privadas; mientras 
que dicha participación asciende a cerca del 50% para los casos de Alemania 
y Francia (Suárez y De Angelis, 2009). 

Dentro de los posibles fundamentos para este escaso acompañamiento 
del sector privado en las actividades de I+D en Argentina, cabe destacar la 
inestabilidad macroeconómica e institucional (debido a que los proyectos 
de I+D requieren cuantiosos recursos y poseen resultados inciertos, por lo 
que la estabilidad macroeconómica y regulatoria para lograr transformar 
resultados técnicos en ganancias económicas es una condición necesaria para 
este tipo de actividades), un sistema financiero en general y un mercado 
de capitales en particular poco desarrollado (lo que dificulta el financia-
miento de las actividades de I+D, de elevada incertidumbre, como hemos 
mencionado), y la escasa vinculación y coordinación entre el sistema de 
ciencia y técnica estatal, el sistema educativo y el sector productivo privado 
(López, 2005; Suárez y De Angelis, 2009).18 Lugones (2005) coincide con el 
escaso vínculo entre el entramado de ciencia y técnica estatal y el sector 
productivo privado, pero destaca la excepción del sector biotecnológico 
y las potencialidades existentes en la tecnología nuclear y satelital. Dicho 
autor no solo remarca los problemas en la oferta tecnológica de origen local 
en la Argentina, sino asimismo en la demanda: sostiene que, a diferencia 
del comportamiento de las empresas europeas, las firmas en Argentina 
poseen una baja disposición a interiorizarse en los programas de ciencia y 
tecnología existentes, así como a formular demandas a las instituciones de 
dicho complejo. Según el autor, el fundamento estaría dado, en parte, por 
el fuerte peso de los commodities agropecuarios e industriales en la estruc-
tura productiva de la Argentina (enraizados en dicha estructura desde la 
década del setenta, como destaca Katz, 1993), sectores que demandan poco 
conocimiento especializado y donde gran parte del rendimiento técnico del 
proceso depende de los bienes de capital.

18. Para el año 2005, más de un 30% de las empresas consultadas en la Encuesta 
Nacional sobre Innovación y Conducta Tecnológica del INDEC destacó la dificultad 
de acceso al financiamiento como un obstáculo a la innovación de alta importancia en 
Argentina, resultando ser el impedimento destacado por la mayor cantidad de empresas 
(Suárez y De Angelis, 2009). La segunda dificultad más remarcada son las falencias en las 
políticas públicas de Ciencia y Tecnología (destacada por el 20% de las empresas de la 
muestra); que se complementa con que el 15% de dicha muestra de empresas percibe que 
el escaso desarrollo de las instituciones de Ciencia y Tecnología es un impedimento de alta 
importancia para los procesos de innovación. Estos dos últimos tópicos demuestran, desde 
la óptica del sector privado, los problemas de complementación entre los componentes 
público y privado del SNI en Argentina.
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Gráfico 2: Gastos en I+D y cantidad de investigadores dedicados a dichas 
actividades en Argentina y la OCDE
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Fuente: Elaboración propia en base a World Development Indicators.

Un último análisis lo amerita el hecho de que el desmembramiento y la 
baja eficiencia del SNI en la Argentina se presentan como procesos de larga 
data. A nivel general, los PED demuestran en la actualidad una elevada 
brecha con respecto a los PD en la relación entre la asignación de recursos 
hacia actividades de I+D (como gasto y cantidad de investigadores dedicados 
a dichas actividades), y sus resultados (en términos de ingresos externos por 
derechos de propiedad intelectual, por ejemplo), como se aprecia en el tra-
bajo de Dulcich (2015). Sin embargo, en la Argentina se complementa dicho 
fenómeno general con una tendencia al deterioro del SNI y de sus resultados: 
el gráfico A.1 del Anexo del presente trabajo muestra el persistente aumen-
to de la brecha entre las patentes de residentes (por millón de habitantes) 
de los países de la OCDE con respecto a la Argentina desde la década del 
setenta. Ésta brecha comenzó a crecer desde mediados de la década, tanto 
por un incremento de dicha relación en la OCDE como por un retroceso de 
las patentes per cápita solicitadas por residentes argentinos. En la década 
del noventa, dicho patentamiento en la Argentina se estanca mientras que 
en la OCDE continúa creciendo, lo que le otorga la tendencia creciente a la 
relación analizada. 

Este deterioro relativo del sistema de ciencia y técnica en la Argentina de 
largo plazo posee diversos fundamentos. Como ya hemos mencionado, las 
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aperturas comerciales en contextos de apreciación real de fines del setenta y 
de la década del noventa, complementadas por procesos de desregulación 
en general, sesgó la composición de la estructura económica argentina hacia 
commodities primarios e industriales (Katz, 1993; Schvarzer, 2000), lo que ge-
neró un deterioro de la demanda de conocimiento técnico para desarrollar 
nuevas técnicas (considerando la estructural incidencia de los bienes de capital 
importados) y/o nuevos productos (Lugones, 2005). Complementariamente, 
en un contexto de baja profundidad del sistema financiero en general, la ines-
tabilidad macroeconómica que se inició desde mediados de los setenta acortó 
el plazo de los contratos al aumentar el riesgo respecto a la rentabilidad de las 
inversiones (Fanelli, 2002), lo que afectó los proyectos de I+D (López, 2005), 
que poseen elevada incertidumbre en sus resultados técnicos y económicos. 
En Thorn (2005), por ejemplo, se puede apreciar evolución del gasto del 
sector privado en actividades de I+D en Argentina (sensiblemente menores 
a los estatales, como ya hemos mencionado), perceptiblemente relacionada 
al nivel de actividad económica: la retracción en dichas inversiones se inicia 
en 1999, y se acentúa en los años 2000 y 2001; para recuperarse desde el 2002 
en adelante, a la par de la recuperación del nivel de actividad. 

Por otro lado, el deterioro en el sistema educativo en general –del uni-
versitario en particular–, y el desfinanciamiento y desmembramiento del 
sistema de ciencia y técnica pueden considerarse, asimismo, como factores 
explicativos del declinante desempeño innovador relativo de largo plazo 
de la Argentina. El sistema de ciencia y técnica estatal (cuyos principales 
elementos eran la Comisión Nacional de Energía Atómica –CNEA–, los Ins-
titutos Nacionales de Tecnología Agropecuaria e Industrial –INTA e INTI–, 
y el Consejo Nacional de Investigaciones Científicas y Técnicas –CONICET–; 
complementados por las Universidades Nacionales) sufrió fuertemente la 
reducción de financiamiento y desarticulación que comenzó desde mediados 
de la década del sesenta, y se profundizó con el golpe de Estado de 1976. Éste 
proceso se intensificó en los noventa, época en la que el Banco Mundial impul-
só una iniciativa para privatizar el CONICET y la CNEA, y para arancelar las 
Universidades nacionales, que finalmente no se llevó a la práctica (Rapoport, 
2006). Schvarzer (2000) destaca los recortes presupuestarios del complejo de 
ciencia y técnica estatal en los noventa, en especial para los casos del INTI 
y la CNEA, y la pérdida de capacidades de I+D sectoriales que implicó la 
privatización de la petrolera estatal Yacimientos Petrolíferos Fiscales (YPF). 

En términos del sistema educativo en general, a pesar de una tendencia 
a largo plazo del aumento de la tasa neta de escolarización de nivel primario 
y secundario, y de caída del analfabetismo; los resultados en términos de 
aprendizaje no acompañaron dichos procesos ni el aumento del gasto en 

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   252 3/3/2017   4:57:26 p. m.



253La Argentina en la Nueva División Internacional del Trabajo...

educación (que como porcentaje del PBI viene aumentando tendencialmente 
desde comienzos de los ochenta, con caídas relativas en las cíclicas recesiones 
y crisis) y, asimismo, ha aumentado la heterogeneidad dentro del sistema 
educativo. Desde la década del sesenta creció la incidencia de los estableci-
mientos de gestión privada en la matricula total en Argentina, especialmente 
a nivel primario. Complementariamente, en diversas pruebas internacionales 
de la última década, la Argentina se posiciona como un país de baja calidad 
y alta desigualdad educativa, y ha caído en su posicionamiento en diversos 
rankings internacionales que evalúan la calidad de la educación, como las 
evaluaciones PISA de la OCDE (para el nivel secundario) y las PERCE/SERCE 
de la UNESCO (para el nivel primario). De ésta forma, Argentina ha perdido 
el sitial privilegiado que poseía a nivel regional en términos de calidad edu-
cativa primaria y secundaria, al mostrar resultados promedio a nivel regional 
(Rivas, 2010); incluso con un deterioro en conocimientos medios de tópicos 
elementales como matemática y ciencias naturales (Suárez y De Angelis, 2009).

El sistema universitario argentino ha sufrido un proceso similar, y sus 
resultados se expresan en la actualidad: para mediados de la década de los 
dos mil, Argentina presentó una cantidad de graduados universitarios (como 
proporción de la Población Económicamente Activa) levemente inferior al 
promedio de América Latina y el Caribe, y significativamente inferior a 
dichas participaciones en países como Francia, Alemania y Brasil (Suárez 
y De Angelis, 2009). La trayectoria del sistema universitario demuestra que 
estuvo influenciado de forma inmediata por la elevada conflictividad política 
del período bajo análisis en el presente trabajo. Buchbinder (2005) describe, 
a tono con el marco general de la época, la significativa convulsión política 
en las Universidades en la década del sesenta y el primer lustro de la década 
del setenta, donde se sucedían interventores (impuestos por los distintos go-
biernos, tanto democráticos como dictatoriales) y se afectaba severamente la 
autonomía universitaria (conquistada mediante la Reforma Universitaria de 
1918, como destaca Rapoport, 2006). La dictadura iniciada en 1976 intensificó 
la persecución ideológica a docentes y estudiantes, destacando que estos 
grupos sociales nutrieron significativamente los detenidos-desaparecidos 
de dicha época (UBA, 2016). Complementariamente, el gobierno de facto 
desplazó la actividad científica de las universidades, y la canalizó a otro tipo 
de instituciones (incluso privadas); a la par que impuso el arancelamiento, 
cupos, exámenes de ingreso altamente selectivos e, inclusive, llegó a cerrar 
la Universidad Nacional de Luján (Puiggrós, 2001). A pesar de los distintos 
métodos y grados de intensidad, la intromisión de los gobiernos nacionales 
en la esfera universitaria no fue exclusiva de los gobiernos de facto; como lo 
demuestran las intervenciones de diversas Universidades Nacionales de 1973, 
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determinadas por un decreto de Héctor Cámpora, y de 1974, bajo el gobierno 
de María Estela Martínez de Perón (Buchbinder, 2005; Friedemann, 2014). 

Este tipo de prácticas no eran nuevas. Quizás su simbólico comienzo fue 
la “Noche de los Bastones Largos”, cuando docentes y estudiantes de la UBA 
ocuparon varias facultades para resistirse a la pérdida de la autonomía universi-
taria que representaba el decreto ley 16.912, en julio de 1966 bajo el gobierno de 
facto de Onganía, que colocaba a las autoridades universitarias bajo las órdenes 
del Ministerio de Educación de la Nación (Díaz de Guijarro, 2008). La noche del 
29 de julio, la policía ingreso violentamente a diversas facultades de la UBA. 
Dicha fuerza de seguridad desalojó la sede de la calle Perú de la Facultad de 
Ciencias Exactas y Naturales a fuerza de romper puertas y ventanas, tirar gases 
lacrimógenos y golpear a estudiantes y docentes (incluyendo al decano y a 
miembros del Consejo Directivo); a la par que se los llevaron detenidos. Según 
Díaz de Guijarro (2008), en agosto de 1966 renunció el 77% de los docentes 
de Ciencias Exactas, así como muchos otros de las demás facultades. Muchos 
grupos de investigación se desmembraron y diversos científicos y especialistas 
emigraron del país (Rapoport, 2006); proceso que continuaría por décadas. 

A modo de cierre, es importante remarcar que se cumplió el vaticinio 
del matemático del Massachusetts Institute of Technology (MIT) Warren 
Ambrose, víctima de los abusos y ataques de dicha noche, que los denunció 
mediante una carta al New York Times. Dicha carta concluye con el siguiente 
párrafo (Ambrose, 1966):

No tengo conocimiento de que se haya ofrecido ninguna explicación por este 
comportamiento. Parece simplemente reflejar el odio para mí incomprensible, 
ya que a mi juicio constituyen un magnífico grupo, que han estado tratando de 
construir una atmósfera universitaria similar a la de las universidades nortea-
mericanas. Esta conducta del Gobierno, a mi juicio, va a retrasar seriamente 
el desarrollo del país, por muchas razones entre las cuales se cuenta el hecho 
de que muchos de los mejores profesores se van a ir del país. 

Las negritas son nuestras, para destacar la lucidez de este intelectual 
para predecir los efectos que este tipo de sucesos tendrían en el desarrollo 
económico de la Argentina.

6. Síntesis y conclusiones

Como hemos apreciado en el presente trabajo, la Argentina expone 
una clara dependencia tecnológica, por lo que los procesos de crecimiento 
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presionan sobre el balance de pagos mediante las crecientes importaciones 
de bienes de capital e insumos de alta complejidad, sumados a un estructural 
déficit en el pago de patentes. Esta característica de la estructura económica 
no solo repercute en el comportamiento cíclico del sector externo y de la 
actividad económica en general, sino que, asimismo, genera un problema 
de índole estructural sobre su inserción en la DIT: las innovaciones suelen 
transformarse en posiciones monopólicas en los mercados internacionales, 
afectando negativamente los términos de intercambio de los demandantes 
de nuevas técnicas productivas y productos, como la Argentina.

Sin embargo, esta adopción de tecnología permite, junto con otros fun-
damentos, posicionar a la Argentina como un país de ingreso medio; a la par 
que abastecer con producción local al mercado interno y a algunos mercados 
regionales, situación que varía de sector en sector. La Argentina parece haber 
agotado los beneficios de dicha adopción tecnológica, y su incapacidad de 
reducir dicha demanda de tecnología extranjera y dar el salto hacia la pro-
visión internacional de tecnología en sectores específicos expone el carácter 
“dependiente” de tecnología extranjera ya mencionado.

Esta dependencia e incapacidad de desarrollar tecnología arraiga en 
fundamentos de largo plazo, como el deterioro del sistema educativo en 
general y del sistema de ciencia y técnica en particular iniciado en la década 
del sesenta; y que recién en la última década habría entrado en un punto 
de inflexión, especialmente en los tocante a la asignación de recursos, y en 
menor medida en términos de sus resultados.

Si es que se consolida este sendero de reconstrucción, a la sociedad ar-
gentina le costará varias décadas recomponer efectivamente algo que se ha 
venido destruyendo por tantas décadas. Los resabios de diversas instituciones 
y empresas relacionadas al complejo de ciencia y técnica de la Argentina de 
antaño (como la CNEA, el INTA e YPF, por ejemplo), pueden aun alojar (y 
en muchos casos efectivamente lo hacen) recursos humanos y conocimiento 
objetivado clave para encarar un procesos de desarrollo tecnológico endó-
geno; que debe ser complementado por la promoción de sectores donde 
la Argentina demuestra una elevada capacidad de adopción tecnológica y 
desarrollos incipientes de procesos y productos a nivel internacional en la 
actualidad (maquinaria agrícola, agroindustria, industria química, industria 
farmacéutica y tratamientos médicos, servicios informáticos, y biotecnolo-
gía, entre otros). Huelga destacar el carácter central del sistema educativo 
en general, y del sistema de ciencia y técnica en particular (incluyendo a las 
Universidades) en dicho potencial proceso; donde deben coordinarse y equi-
librarse sus diversos elementos, especialmente en lo tocante a la ponderación 
e interacción entre el sector público y privado. Asimismo, la regulación de 
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promoción sectorial que no se aboca meramente a objetivos reproductivos; 
sino también, y principalmente, al desarrollo tecnológico no puede reducirse 
meramente a la protección comercial o a subsidios a la producción, por lo que 
es imprescindible analizar la consistencia entre dichos nuevos objetivos de 
política sectorial y los instrumentos de política económica utilizados, tanto a 
nivel teórico (general) así como para cada uno de los sectores seleccionados 
como prioritarios en particular. 

La reducción de la dependencia tecnológica y el potencial salto a la 
provisión de tecnología en dichos sectores impactará positivamente en la 
especialización internacional de la Argentina, lo que permitirá elevar el ni-
vel de ingreso per cápita de largo plazo del país, así como suavizar su ciclo 
económico. Sin embargo, es importante recordar que el proceso de desarrollo 
económico no se agota en un elevado nivel de ingreso (que es solo su condi-
ción necesaria); y debe ser complementado con políticas que garanticen una 
adecuada planificación territorial, el pleno empleo de recursos, una salud 
pública de creciente calidad y una más equitativa distribución del ingreso a 
nivel factorial, regional, y personal; entre otras.
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Gráfico A.1: Patentes de residentes en Argentina y la OCDE
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Cuadro A.1: Importaciones de maquinaria especial de la Argentina, por 
subsectores, en millones de dólares corrientes

Año

Maquinaria 
agrícola (excepto 
tractores) y sus 

partes 
(721)

Tractores 
(722)

Máq. Ind. de 
procesamiento de 
alimentos y sus 

partes 
(727)

Maquinaria 
textil y de 

cuero, y sus 
partes 
(724)

Máq. de fabricación de 
papel, impresión y 

encuadernación; y sus 
partes 

(725/26)

Máq. para 
caucho y 
plásticos 
(72842)

Maquinaria para la 
clasificación, selección, 

lavado, trituración, 
molienda, amasado, 

mezcla, etc. de sustancias 
minerales 

(72831/32/33)

Otra maquinaria y 
equipos para las 

industrias 
especializadas 
(728_otros)

Total 
Maquinaria 

Especial 
(72)

1993 74 33 81 185 188 100 11 140 812
1994 129 56 73 166 177 115 21 184 921
1995 119 43 64 93 116 67 12 187 702
1996 186 102 52 154 120 64 18 274 972
1997 229 112 64 203 201 139 20 246 1.214
1998 234 140 43 148 167 116 26 227 1.102
1999 110 44 37 88 199 69 17 185 749
2000 75 36 36 88 85 54 24 162 561
2001 87 40 24 69 61 47 12 149 489
2002 30 12 12 24 20 21 4 53 176
2003 176 103 25 64 43 28 4 78 522
2004 286 154 56 114 59 57 11 111 848
2005 211 180 39 126 98 81 11 155 901
2006 232 169 48 143 82 85 17 240 1.016
2007 349 240 42 207 99 90 42 260 1.329
2008 432 316 55 157 126 102 53 341 1.582
2009 150 91 68 114 80 54 37 293 888
2010 333 210 62 188 134 97 26 295 1.344
2011 416 152 98 220 143 141 56 470 1.696
2012 349 186 78 187 163 123 71 465 1.622
2013 362 236 81 193 153 121 39 442 1.626
2014 247 96 100 172 133 142 51 383 1.323

Part. del sector en las 
importaciones totales del 

período 1993-1998 17% 8% 7% 17% 17% 11% 2% 22% 100%
Part. del sector en las 

importaciones totales del 
período 2003-2014 24% 15% 5% 13% 9% 8% 3% 24% 100%

Variación 2003-2014 
(en %) 40% -7% 293% 167% 210% 403% 1158% 392% 154%

Fuente: Elaboración propia en base a COMTRADE.
Nota: entre paréntesis se presenta el correspondiente código de la Standard International 

Trade Classification (Rev. 2) para cada sector. 
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Capítulo 7: Historia y actualidad de la Banca de 
Desarrollo en Argentina

Marcelo Rougier1 2 / Pablo J. López3 4

1. Introducción

La banca de desarrollo puede entenderse desde una perspectiva tradicional 
o clásica, a partir de un modelo que se basa en la existencia de instituciones 
públicas específicas, cuyo objetivo principal es la promoción del financiamiento 
productivo (ya sea general o de algún sector específico, como el agrícola o el 
industrial) y de proyectos de infraestructura. También puede entenderse a la 
banca de desarrollo en un sentido más amplio, englobando al conjunto de polí-
ticas destinadas a direccionar el crédito hacia actividades ligadas a los objetivos 
de desarrollo productivo e industrial. Esta búsqueda puede llevarse adelante 
a través de mecanismos directos con entidades públicas (como un Banco de 
Desarrollo propiamente dicho) o mediante mecanismos indirectos, que buscan 
inducir u obligar al sistema financiero a generar fuentes de financiamiento para 
proyectos productivos en determinadas condiciones ventajosas. 

Ejemplo del modelo tradicional de banca de desarrollo fueron las expe-
riencias que siguieron muchos países de la región latinoamericana durante 
el siglo XX, cuando crearon instituciones bancarias públicas para proveer 
financiamiento industrial. Países como Alemania o Francia se caracterizaron 
por sistemas que combinaron diferentes tipos de mecanismos para generar 

1. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Económicas. Buenos Aires, 
Argentina.

2. CONICET - Universidad de Buenos Aires. Instituto Interdisciplinario de Economía 
Política (IIEP). Buenos Aires, Argentina

3. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Económicas. Cátedra de 
Macroeconomía. Buenos Aires, Argentina.

4. Universidad Nacional de José C. Paz. Departamento de Economía, Producción e 
Innovación Tecnológica. Buenos Aires, Argentina.
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crédito a largo plazo. Como veremos a lo largo de este trabajo, en nuestro 
país predominó el modelo tradicional de banca de desarrollo hasta 1976, 
mientras que en los últimos años resurgieron diferentes mecanismos, directos 
e indirectos, que cumplieron las funciones de este tipo de banca. 

El Banco de Crédito Industrial (BIRA) fue creado en 1944, redefinido 
como Banco Nacional de Desarrollo (BND) en 1970 y, finalmente, liquidado 
en la década del noventa. Se trataba de una institución estatal destinada a 
fomentar el crecimiento de las empresas industriales e impulsar las estrate-
gias de desarrollo definidas en el marco del modelo de industrialización por 
sustitución de importaciones (ISI) en la Argentina. Durante esas décadas, el 
accionar de este banco de desarrollo se complementó con ciertas medidas 
tendientes a fomentar el financiamiento productivo, que tuvieron diferentes 
grados de intensidad según las subetapas dentro de este largo período. 

El desprestigio que la historia de este Banco tiene en nuestro país comen-
zó a gestarse en la segunda mitad de los años ochenta, cuando las instituciones 
estatales fueron fuertemente cuestionadas a la par que se criticaba la política 
de industrialización por sustitución de importaciones, el “paradigma indus-
trial”, la teoría keynesiana y la intervención del Estado en la economía. Las 
reformas económicas impulsadas en la región durante esos años terminaron 
por limitar, si no eliminar, el rol que hasta entonces había desempeñado esta 
banca especializada, no solo en Argentina, sino también en el resto de los 
países latinoamericanos.

El diagnóstico subyacente a la liberalización de los sistemas financieros no 
solo enfatizó el problema de la regulación de la tasa de interés, sino también 
el fuerte dirigismo estatal que encarnaban estas instituciones. La corrupción y 
la debilidad de los criterios para la canalización de los recursos, la ineficiencia 
y la persistente insolvencia que en la visión liberal acentuaba el déficit fiscal y 
terminaba por promover la inflación; las convirtieron en blancos privilegiados 
del proceso de reforma. Según la visión dominante de aquellos años, se trataba 
de instituciones erradas y no solo de malos desempeños institucionales. 

Después del colapso de la convertibilidad y, sobre todo desde 2003, con el 
proceso de crecimiento y recuperación económica que se produjo en nuestro 
país en los años siguientes, el debate sobre el rol de las políticas públicas y 
el Estado se reinstaló en la agenda de la política económica doméstica. En el 
contexto de recuperación de la industria, que había sido fuertemente afecta-
da por las políticas neoliberales durante la década del noventa, la necesidad 
de contar con una banca de desarrollo fue señalada por diversos sectores y 
analistas, sobre todo en la medida que el Estado comenzó a exhibir capaci-
dades para intervenir en el proceso económico y que el desarrollo industrial 
mostraba limitaciones y necesidades de financiamiento para poder avanzar. 
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Lo cierto es que a partir de 2010 y, con más fuerza desde 2012, se impul-
saron una serie de medidas de distinto tipo, tendientes a generar fuentes de 
financiamiento para las actividades productivas que en conjunto llegaron a 
tener un peso importante, aun sin contar con una institución especializada 
organizada como banco público. Estas iniciativas, que combinaron meca-
nismos directos de asignación del crédito por parte del Estado a través de 
instituciones públicas con mecanismos indirectos de regulación al sector 
privado, tuvieron diferentes grados de efectividad y englobaron, en conjunto, 
funciones de banca de desarrollo, aunque por fuera del modelo clásico, ya 
que no existió una entidad especializada creada a tal efecto. 

De esta manera, en este trabajo nos proponemos hacer un somero repa-
so por la historia de la banca de desarrollo en Argentina, entendiendo este 
concepto en sentido amplio y con una visión de largo plazo. Comenzando 
por la creación del BIRA-BND en 1944, describiremos la evolución y caracte-
rísticas del mismo, diferenciando entre las sucesivas etapas en su desarrollo 
durante la ISI, así como mencionaremos las medidas complementarias que 
caracterizaron el fomento al financiamiento productivo en esos años. También 
explicaremos cómo el cambio en la política económica a partir de 1976 con-
dujo a la liquidación de la institución en la década del noventa, en un marco 
de ausencia total de medidas tendientes a favorecer el financiamiento de un 
entramado industrial que se fue desvaneciendo. Luego, describiremos el 
nuevo impulso que cobró en los 2000 el fomento al financiamiento productivo 
como objetivo de política económica, y repasaremos las principales políticas 
que se desarrollaron en esa línea. Antes de las conclusiones, intentaremos 
brindar algunos elementos para entender las limitaciones que tuvo el banco 
de desarrollo estatal (BIRA/BND) durante la ISI, con el objetivo de contribuir 
al debate que se ha abierto en los últimos años acerca de la importancia o no 
de este tipo de instituciones en el proceso de desarrollo argentino. 

2. La banca de desarrollo en nuestro país durante la ISI 
(1944-1976)

Analizar el rol de la banca de desarrollo en nuestro país durante la ISI, 
implica poner el foco en la evolución del Banco de Crédito Industrial/Banco 
Nacional de Desarrollo y su política crediticia. Además, existieron otras 
iniciativas que complementaron el accionar de esta institución, que mencio-
naremos a medida que repasemos la historia del Banco. 

El primer período que vamos a reconocer en la vida de la institución abar-
ca los años de los dos primeros gobiernos peronistas, en que las estrategias 
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o las definiciones de las autoridades pretendieron impulsar al sector manu-
facturero en su conjunto. En esta etapa, el accionar del Banco Industrial se 
combinó con una política de direccionamiento del crédito bancario a partir 
de regulaciones a los bancos comerciales por parte del Banco Central de la 
República Argentina (BCRA); y con otras iniciativas destinadas a fomentar 
los mercados de capitales, como la creación del Instituto Mixto de Inversiones 
Mobiliarias (IMIM) con el objetivo de apuntalar el mercado de valores como 
fuente de fondos para las empresas. 

El segundo período se corresponde con el cambio en la orientación de la 
política industrial, ahora encaminada a desarrollar las industrias de base y 
profundizar el modelo de industrialización por sustitución de importaciones: 
esta etapa se inició en 1955, incluye la experiencia “desarrollista” signada 
por la incorporación de capital extranjero en ramas cruciales del sector ma-
nufacturero, y culminó en 1966. En estos años se revirtieron las regulaciones 
que había impulsado el BCRA en la fase anterior y las medidas tendientes 
a regular el crédito de la banca comercial se vieron prontamente influidas 
por la intención de dar respuesta a la coyuntura crítica que enfrentaban las 
empresas a principios de la década de 1960. 

Finalmente, la última etapa analizada en este apartado se inició con el 
gobierno de la “Revolución Argentina” y culminó con el golpe de estado de 
1976, cuando se ensaya una política económica que provoca el quiebre del 
modelo ISI y se avanza hacia la conformación de una matriz económica donde 
a la industria se le reserva un rol derivado y marginal. 

Esta división por etapas guarda relación directa con las distintas con-
cepciones y definiciones de política económica y con las características de la 
actuación específica del Banco en cada momento. En términos de definiciones 
estratégicas de la política industrial, el período completo se caracterizó por el 
impulso de grandes proyectos industriales destinados a profundizar, sobre la 
base de capital nacional, la producción de bienes intermedios e insumos des-
tinados al sector industrial y, en consecuencia, a seguir profundizando la ISI 
y lograr una mayor eficiencia del sector que permitiera la salida exportadora.

2.1. Primer período (1944-1955)

La creación del Banco de Crédito Industrial Argentino en 1944 estuvo 
asociada a la carencia que había en el país, hasta esos años, de un régimen de 
financiamiento bancario a partir de una entidad especializada y estructurada 
sobre bases técnicas y crediticias acordes con la especificidad de la demanda 
del sector industrial. La ausencia de financiamiento a las actividades manu-
factureras, considerado especialmente escaso para las pequeñas y medianas 
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empresas, que existía previo a la década del 40, se agravó por las particulares 
condiciones generadas durante la Segunda Guerra Mundial. 

La expectativa con la creación del Banco era que el crédito industrial 
de largo plazo destinado a la inversión pudiera impulsar a aquellas ramas 
industriales que más interesaban a la economía nacional y a las economías 
regionales, entre las que se encontraban las ramas básicas proveedoras de 
insumos para otros sectores de la industria. Sin embargo, el análisis de la 
política crediticia en el período que transcurre entre la fundación de la nue-
va institución y la caída del peronismo en 1955, permite concluir que esos 
objetivos proclamados y deseados por las autoridades gubernamentales no 
se cumplieron acabadamente. 

En cuanto al destino de los créditos por tipo de proyecto, se observó que 
una parte de los recursos se dirigieron a financiar las actividades corrientes de 
las empresas industriales a plazos cortos o medianos, y no solo a la inversión, 
como era el objetivo primordial e inicial. La reforma de la carta orgánica en 
1945 permitió al Banco atender la demanda de créditos de corto plazo para 
financiar operaciones ordinarias, como la compra de materias primas o el 
pago de sueldos. Este se transformaría en el principal uso de los préstamos 
durante el período, relegando a un segundo plano, los préstamos de largo 
plazo con destino de inversión. Es decir, con esta orientación el Banco no 
atacó la principal carencia que existía en el crédito para las empresas, sino 
que adquirió un perfil “comercial” preocupado por cubrir los gastos de 
evolución de un conjunto de firmas ya instaladas, y suplantó gradualmente 
a los demás bancos comerciales en esa función.

Pero además de este hecho, se desprende del análisis de la cartera credi-
ticia del Banco por sector que solo una parte menor de los créditos otorgados 
por la institución se dirigió al sector industrial. En efecto, los préstamos a 
la actividad manufacturera representaron poco más de un tercio del total, 
mientras que el resto se destinó a sostener financieramente a las empresas 
de transporte y de construcción pero, además, el Instituto Argentino para la 
Promoción del Intercambio (IAPI) recibió la mitad de los créditos del Banco 
hasta 1949. En definitiva, el financiamiento se concentró en créditos a corto 
plazo a sectores no industriales: resulta ilustrativo que los préstamos de largo 
plazo para inversión en el sector manufacturero, el objetivo que se alegaba 
como central, no superaron el 10% del total (Rougier, 2001). 

Adicionalmente, entre las actividades industriales beneficiarias no se 
destacan sectores nuevos, como las industrias básicas y de maquinarias. Los 
sectores industriales receptores de créditos fueron las ramas más importantes 
del escenario industrial argentino del momento, como Textiles y Alimentos 
y Bebidas.
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Por último, debe destacarse también que no fueron las empresas pe-
queñas y medianas las principales beneficiadas, como se había declarado 
cuando se fijaron los objetivos de la política crediticia del Banco, dado que 
eran las principales perjudicadas por la escasez de financiamiento existente 
en la época. Por el contrario, fueron las grandes empresas organizadas como 
sociedades anónimas las que absorbieron la mayor parte de los fondos pres-
tados. Existió una fuerte concentración económica y espacial que contradecía 
los objetivos buscados por sus propios funcionarios y por los hacedores de 
la política económica nacional. 

Las tasas a las que prestaba el Banco en esta etapa implicaron un fuerte 
subsidio para las empresas que recibían los créditos, ya que en términos reales 
estas resultaban negativas. De esta manera, esta política que se planteó como 
objetivo beneficiar principalmente a empresas pequeñas y medianas del sector 
industrial a partir de créditos a mediano y largo plazo a tasas subsidiadas, 
terminó favoreciendo en su gran mayoría a grandes empresas, con créditos 
a corto plazo (Rougier, 2001). 

Es importante mencionar que en esta etapa, junto con el Banco Indus-
trial, se llevaron adelante otro tipo de iniciativas con el objetivo de impulsar 
y direccionar el crédito hacia el sector industrial. Específicamente, en 1946 se 
produjo una reforma profunda del sistema financiero, que incluyó modifica-
ciones en la Carta Orgánica del Banco Central y en la Ley de Bancos, lo que 
significó la nacionalización de los depósitos de todos los bancos públicos y 
privados. Las instituciones financieras, desde ese momento, captarían depó-
sitos por cuenta y orden del Banco Central. Este último, a su vez, a través de 
la política de redescuentos, dirigiría selectivamente el crédito de los bancos 
comerciales, con el objetivo de direccionarlo al sector industrial. Para ello 
fijaría tasas diferenciales para los diversos tipos de préstamos según su des-
tino. Sin embargo, la decisión última respecto del destino de los créditos la 
realizaban los bancos, que debían seleccionar los proyectos a los que financiar.5 

En el marco de estas reformas, el Banco Industrial pasó a formar parte 
de lo que se llamó el “sistema” de organismos financieros oficiales bajo la 
supervisión del Banco Central (sistema que los completaban el Banco de 
la Nación Argentino, el Banco Hipotecario Nacional y la Caja Nacional de 
Ahorro Postal). 

5. En la Memoria del Banco Central de 1948 se lee claramente la manera en que la 
autoridad monetaria concebía el rol de los bancos en su política de direccionamiento del 
crédito: “Para cumplir la política crediticia (de propender el desarrollo de actividades 
útiles a la producción y distribución de bienes), las entidades bancarias deben estudiar 
cuidadosamente cada pedido de crédito y fiscalizar con los elementos a su alcance el destino 
efectivo de los medios de pago generados por su intermedio” (p. 55). 

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   270 3/3/2017   4:57:27 p. m.



271Historia y actualidad de la Banca de Desarrollo en Argentina

Hasta la década del cincuenta, esta política tuvo un impacto positivo 
en la ampliación del crédito dirigido al sector industrial. Según datos del 
Banco Central, del crédito bancario a las actividades económicas, cerca del 
50% se destinaba al sector industrial hacia finales de la década del cuarenta, 
cuando previo a 1946 ese porcentaje era de tan solo el 30%.6 Sin embargo, 
hacia 1951, con la crisis del sector agropecuario y junto con el cambio más 
general en la política económica, el sector agrícola comenzó a beneficiarse 
significativamente de la política crediticia que el Banco Central imponía al 
sistema financiero, y el sector industrial disminuyó su participación hacia 
los niveles previos a 1946. 

Otra iniciativa de esos años fue la creación del Instituto Mixto de Inver-
siones Mobiliarias (IMIM), una entidad creada en 1947 que podía comprar, 
vender o caucionar valores mobiliarios emitidos por los poderes públicos 
nacionales, provinciales, municipales y sociedades mixtas o privadas. En los 
años siguientes, la institución cumplió un rol importante: le dio volumen al 
mercado de valores privados, e incluso apuntalando emisiones primarias de 
empresas privadas, aunque la coyuntura crítica que se inició en 1949 afectó 
con fuerza al mercado bursátil que no volvió a recuperar los niveles que tuvo 
en los años previos (Rougier, 2008; Rougier y López, 2012). 

2.2. Segundo período (1956-1966)

Con la caída del peronismo, las fuertes críticas que recibió la política eco-
nómica del período previo a 1955 se extendieron a las instituciones que habían 
sido creadas en esa etapa. Incluso, algunas de ellos fueron desmanteladas 
como ocurrió con el Instituto Argentino para la Promoción del Intercambio, 
el IMIM o la Dirección Nacional de Industrias del Estado. Asimismo, entre 
1956 y 1957 una serie de disposiciones revirtieron la nacionalización de los 
depósitos bancarios y las políticas de redescuentos del Banco Central. 

En el caso del Banco Industrial, si bien su accionar fue duramente critica-
do, este no solo continuó existiendo y operando en los años siguientes, sino 
que se lo consideró un factor importante para alcanzar parte de los objetivos 
de política económica trazados. De hecho, en cuanto al proceso industrial, la 
visión imperante era que se requería impulsar las actividades básicas para 
profundizar la industrialización sustitutiva, una estrategia que, en parte, 
derivaba de los lineamientos que la CEPAL pretendía imponer en la región. 
En línea con este enfoque se replanteó la orientación del Banco Industrial y, 
de hecho, fue el propio Raúl Prebisch quien destacó la necesidad de convertir 

6. Ver Memorias de Banco Central de la República Argentina, 1946-1955. 
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a la institución en un verdadero banco de desarrollo o fomento destinado a 
financiar las inversiones industriales.7 

En este marco, en 1957 se produjo una reforma en la carta orgánica del 
Banco, mediante la cual se buscó darle a la entidad facultades para poder em-
barcase íntegramente a otorgar créditos de mediano y largo plazo destinados 
al reequipamiento y la expansión industrial. Para ello, la nueva carta orgánica 
lo autorizó a obtener recursos en el extranjero y a participar en el capital de 
las empresas “en forma prudente y temporaria” hasta tanto no estuvieran 
suficientemente consolidadas. Además, las nuevas disposiciones prohibían 
expresamente las operaciones de corto plazo, tal como se había estipulado 
al momento de la creación del Banco, trece años antes. Sin embargo, poco 
después esa cláusula fue modificada y se lo facultó a atender en forma “in-
tegral” las necesidades financieras de las empresas industriales, y a realizar 
toda clase de operaciones de créditos cualquiera fuese su plazo o destino.

A pesar de la proclamación de estos nuevos lineamientos y de la modi-
ficación de su marco normativo, en la práctica no se definió una orientación 
más clara de su política crediticia que en la etapa previa. De hecho, fue la 
escasez de recursos, más que las definiciones teóricas, la que obligó a la insti-
tución a ser mucho más selectiva y a dictar normas que permitieran dirigir los 
fondos hacia las actividades básicas del desarrollo. En efecto, al poco tiempo 
la disminución de sus fondos –o lo que es lo mismo, el constante deterioro 
de su capital– actuó como “mecanismo disciplinador” de la acción crediticia 
del Banco. De hecho, ya en 1959 sus escasos recursos no eran suficientes para 
atender las necesidades financieras de las empresas. Esta realidad obligó a la 
institución a encarar la adopción de una política de reordenamiento crediticio. 

Adicionalmente, la búsqueda de recursos en el exterior actuaría a la 
postre como un elemento más de disciplinamiento operativo y de ajuste 
a pautas más cercanas a la práctica internacional. En ese orden, en 1958, 
la política de lograr nuevas fuentes de financiamiento permitió el acceso a 
una línea de crédito del Export-Import Bank, de Washington, destinada a 
financiar la importación de bienes de capital. Más tarde este proceso sería 
ampliado con líneas de crédito de instituciones financieras europeas y del 
BID, sucesivamente renovadas. Estas fuentes externas llegaron a representar 
la mitad del pasivo total del Banco en 1960 (por lo que los créditos del Banco 
Central solo representaron aproximadamente el 25 % a lo largo de la etapa).8 

Además del accionar del Banco Industrial, en esos años se impulsaron 
nuevas medidas tendientes a fomentar el crédito productivo del sector de los 

7. Raúl Prebisch, Desarrollo económico y política social, mesa redonda en la Universidad 
de Córdoba, Buenos Aires, Secretaría de Prensa de la Presidencia de la Nación, p. 61.

8. Schvarzer (1981), p. 28.
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bancos comerciales. La política de requisitos de encajes mínimos del BCRA 
fue un ejemplo de ello. A principio de la década del sesenta se aplicaron re-
ducciones a los encajes con el objetivo de ampliar los préstamos bancarios, 
e incluso se dispusieron reducciones especiales para financiar inversiones 
en activos fijos.9 

Sin embargo, estas tímidas iniciativas se revirtieron demasiado rápido. La 
coyuntura crítica desatada en 1962-1963 condujo al gobierno a la aplicación de 
una serie de medidas cuyo objetivo era solucionar los problemas financieros 
más acuciantes de las empresas. El Banco Central implantó un régimen de 
redescuento de emergencia, canalizado a través del Banco Industrial, a efec-
tos de otorgar préstamos extraordinarios a corto plazo a las empresas, para 
atender el giro normal de sus negocios y hacer frente a obligaciones crediticias 
con entidades locales e internacionales. En ese contexto, el uso restrictivo 
de las escasas disponibilidades del Banco se agudizó por el hecho de tener 
que afrontar el pago de una buena parte de las obligaciones contraídas en el 
exterior por empresas privadas y públicas avaladas.

Esta situación fue parcialmente revertida en 1965 y 1966, cuando la po-
sición financiera del Banco mejoró sensiblemente, producto de los aportes 
efectivos del 50% de las utilidades del BCRA y de una mayor recuperación 
de los recursos propios en un contexto económico favorable. Ante esta nueva 
realidad, el Banco pudo ampliar la acción crediticia, orientada ahora princi-
palmente hacia el incremento de los préstamos para activo fijo. 

Un hecho importante que se produjo en esos años fue que el Consejo 
Nacional de Desarrollo y la Secretaría de Industria también determinaron 
las actividades industriales que dentro del Plan Nacional de Desarrollo me-
recían ser priorizadas. Además, el Banco Central acompañó esta búsqueda 
de profundizar el crédito para actividades consideradas prioritarias a través 
de su política de redescuentos (en la que el sector industrial comenzó a re-
cibir nuevamente una mayor atención relativa que el sector agrícola) y de 
efectivos mínimos (con regímenes especiales para determinadas actividades 
industriales y de exportaciones no tradicionales). 

A partir de esta intención ligada a la planificación del desarrollo y los 
regímenes de promoción, el crédito otorgado por el Banco se dirigió con cri-
terios diferentes a los de la década anterior. El apoyo crediticio fue brindado 
especialmente a las ramas Maquinarias, Metales y Aparatos eléctricos, lo que 
evidenció una acción más acorde con los objetivos propuestos para la pro-
moción del desarrollo. Sin embargo, no existió, como era esperable en línea 
con dichos objetivos, una política similar respecto a las industrias químicas 

9. Memorias del BCRA, 1960-61. 
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y del papel, que incluso en términos relativos fueron desestimuladas frente 
al resto de los sectores industriales.

Si tales criterios para la asignación de recursos por ramas parecen dife-
renciar esta política crediticia de lo acontecido durante la experiencia pero-
nista, no pueden sacarse las mismas conclusiones de un análisis que preste 
atención al uso de los acuerdos crediticios. En efecto, fueron los créditos 
para evolución y no los destinados a incorporación de capital fijo, los que 
constituyeron en casi toda la etapa la mayor proporción de los fondos pres-
tados. Con la crisis de 1962/63, esta situación se profundizó ante la estrechez 
de los recursos del propio Banco y por el régimen especial de redescuento a 
cargo del Banco Central ya mencionado. En ese momento, los préstamos de 
evolución alcanzaron un pico de 90%.

En los últimos años de esta etapa se intentó revertir esta realidad y el 
Banco, paulatinamente, dejó de acordar nuevos préstamos para evolución 
limitándose a repetir los ya acordados primero y, luego, a reducirlos. Sin 
embargo, a pesar de los criterios definidos y debido a razones coyunturales, 
lo cierto es que durante toda la etapa resultó muy difícil orientar los créditos 
hacia la inversión productiva. 

Los plazos de los préstamos otorgados se ajustaron, lógicamente, a esta 
dinámica: al incrementarse a partir de 1958 la proporción de préstamos para 
activos fijos, aumentaron correlativamente los créditos de mediano y largo 
plazo, que decrecieron luego con el aumento señalado de aquellas finan-
ciaciones destinadas a evolución, sobre todo a partir de la crisis de 1961-62.

Incluso, en este período la participación del BIRA en la financiación 
crediticia del sector industrial cayó en términos relativos (se ubicó en torno 
al 15 % del total del sistema bancario). 

En síntesis, si bien en la etapa 1955-1966 se evidencian criterios más acor-
des con los “objetivos del desarrollo” y las expresiones teóricas del momento, 
el Banco no fue capaz de transformarse en un activo promotor del desarrollo 
industrial, aun cuando en ocasiones sirvió para apoyar el reequipamiento 
del sector (como por ejemplo entre 1959 y 1962 a través del otorgamiento de 
avales y la obtención de líneas de crédito en el extranjero). Hacia mediados 
de la década del sesenta comenzó a operarse cierta reestructuración de la 
política crediticia del BIRA. Esta tendía a concentrar sus recursos en el finan-
ciamiento de la inversión, a mediano y largo plazo, por lo que la institución 
se ajustó, de este modo, a los lineamientos más generales que predominaban 
en el área latinoamericana sobre banca de fomento, y dejó las operaciones de 
corto plazo a la banca comercial. 

Con todo, todavía en esta etapa podemos decir, por los sectores a los 
que dirigía su apoyo y el tipo de préstamos que otorgaba, que el Banco no se 
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había trasformado en un verdadero banco de desarrollo, tal como lo percibían 
los analistas contemporáneos.10 

2.3. Tercer período (1967-1976) 

El retraimiento relativo de los flujos del exterior y la toma de conciencia 
de los efectos perniciosos que acarreaba sobre la economía nacional y, en 
particular, sobre el control de las empresas; condujo, a fines de la década 
del sesenta, a la búsqueda de nuevas formas de financiamiento basadas en 
la movilización del ahorro interno. Existía por esos años un consenso que los 
procesos de desarrollo en los países latinoamericanos requerían mecanismos 
específicos de financiamiento; este era un problema clave toda vez que la 
formación de capital constituía la condición esencial para romper la “tram-
pa de la pobreza” predominante en los países de bajo desarrollo (Rougier y 
Odisio, 2016). 

Sin embargo, la consolidación de un mercado de capitales de largo pla-
zo no era una tarea sencilla en los países subdesarrollados, según lo había 
demostrado el fracaso de varios intentos destinados a lograr esa labor. La 
alternativa más viable giraba en torno a revalorizar el papel de las institucio-
nes financieras de desarrollo en la generación de ahorros y su canalización 
hacia la inversión productiva. En nuestro país ese rol debía ser ocupado por 
el Banco Industrial, una institución oficial que hasta entonces, como vimos, 
había desempeñado un papel relativamente pequeño como promotor del 
desarrollo del sector manufacturero. 

Hacia finales de la década del sesenta, se produjo la sanción de una nueva 
Ley de Entidades Financieras, que dio lugar a la creación y formalización de 
bancos especializados, como los bancos de inversión o hipotecarios. Se bus-
caba ordenar y ubicar bajo la órbita regulatoria del Banco Central a toda una 
serie de instituciones financieras que, con diferentes grados de informalidad, 
fueron surgiendo en los años previos. En los hechos, esta nueva Ley puso un 
freno al crecimiento de dichas instituciones al verse en la obligación de cum-
plir una serie de requisitos formales y exigencias de capital. Esto le impidió, a 
muchas de ellas, seguir operando. De esta manera, si bien se formalizó, entre 
otras, la banca especializada de inversión, no hubo un impacto significativo 
en el crédito para el sector productivo por parte del sector financiero privado. 

En ese contexto, la política crediticia del BIRA buscó concentrar sus recur-
sos en el financiamiento de la inversión a mediano y largo plazo y se ajustó, 
de este modo a los lineamientos que predominaban en el área latinoamericana 

10. Véase al respecto Seguín (1967) y Altimir, Santamaría y Sourrouille (1967).
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sobre “banca de fomento”. La implementación de una serie de medidas y 
reformas organizativas a fines de esa década, así como el reemplazo del Banco 
Industrial por el Banco Nacional de Desarrollo, a principios de la década de 
1970, mostró claramente la intencionalidad de reposicionar a la entidad como 
un instrumento clave de la política industrial. El objetivo del BND debía 
ser captar recursos provenientes del ahorro nacional y promover grandes 
núcleos productivos en las ramas básicas, factores que permitían mantener 
la capacidad nacional de decisión en los sectores dinámicos de la economía.

Ese objetivo se cumplió en forma parcial entre 1966 y 1976. Ciertamente, 
el BIRA-BND cumplió un rol significativo y preponderante para el sector 
industrial argentino en esta tercera etapa y se constituyó en el agente finan-
ciero del sistema de producción, e intervino activamente en la selección y 
evaluación de muchos de los proyectos industriales. No obstante, en términos 
generales, ese rol de estimulador de la inversión productiva no parece ser 
decisivo para comprender el crecimiento y las transformaciones del sector, 
por fuera de algunos grandes emprendimientos encarados, principalmente, 
bajo la lógica de la profundización del modelo sustitutivo. 

Probablemente, en función de los objetivos promocionales, el Banco tuvo 
un mejor desempeño en el trienio 1967-1969, cuando la institución tendió a 
promover la inversión y el dinamismo de las actividades productivas y a aban-
donar formalmente las características de la banca comercial: una importante 
proporción de los créditos se concedieron a mediano y largo plazo con el fin 
de financiar inversiones fijas de las empresas. En esos años, la estabilización 
económica y las pautas relativamente claras de política económica permitieron 
una asignación más eficiente de los recursos y cierta independencia financiera 
derivada de la recuperación efectiva de los préstamos. 

La reorganización administrativa y la ampliación de los objetivos del 
denominado Banco Nacional de Desarrollo en los primeros años de la década 
de 1970 le imprimieron mayores potencialidades y desafíos a la entidad. No 
obstante, su política crediticia quedó atrapada rápidamente por la modifi-
cación de la coyuntura económica y, a su vez, condicionada en gran medida 
por la crisis política y social que derivó en el agotamiento del régimen militar 
instaurado en 1966. 

De hecho la distribución sectorial de los préstamos no respetó las 
prioridades industriales que el propio gobierno y los organismos técnicos 
definieron para la etapa. En efecto, la asignación crediticia no evidenció una 
clara orientación hacia los objetivos del desarrollo, de las industrias de base 
ni de la exportación industrial en modo acorde con las prescripciones de 
los planes nacionales y las disposiciones promocionales. Ello no invalida el 
hecho que en el área petroquímica y en la producción de materiales básicos 
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(hierro, acero, aluminio, celulosa y papel) se apoyaran proyectos destinados 
a procurar la sustitución de insumos que provenían del exterior (Propulsora 
Siderúrgica, Aluar, Papel Prensa, etc), lo que complementó muchas veces 
el financiamiento internacional. Este apoyo constituía uno de los objetivos 
declarados por la Institución, aun cuando muchas veces en las decisiones 
adoptadas gravitaban fuertemente propósitos políticos definidos en niveles 
superiores de gobierno. Las inversiones en estas ramas y actividades sufrieron 
diferentes avatares, en los que quedó involucrado también el BND. De todos 
modos, finalmente, su consolidación provocó modificaciones importantes en 
la estructura productiva del sector manufacturero y en la centralización y 
conformación de un nuevo bloque de poder empresario en la Argentina. La 
instalación de nuevas plantas industriales dedicadas a la producción de bienes 
intermedios permitió consolidar a empresarios locales que usufructuaron los 
incentivos crediticios brindados por los marcos de la promoción industrial. 

También cobró mayor peso relativo la financiación dirigida a las empre-
sas constructoras de obras públicas que, sostenidas con cuantiosos avales, 
posibilitaban la concreción de tareas de infraestructura de naturaleza vial, 
energética, hidráulica, etc.. A partir de los años setenta, el apoyo financiero 
no solo se dirigió a las empresas privadas nacionales sino también a aquellas 
estatales, o creadas con la participación del Estado, cuya promoción era consi-
derada de interés nacional; y a diversos organismos y reparticiones públicas.

Prácticamente todas las ramas recibieron la ayuda financiera de la 
Institución en forma bastante ajustada a su participación en la producción 
(tanto en lo que se refiere a la escala de las empresas como a su localización 
espacial). Es significativo que las industrias consideradas “prioritarias” reci-
bieran porcentajes pequeños sobre el total de créditos, un dato que contrasta 
con el declarado apoyo a las industrias de base, máxime si se consideran 
las reservas que pueden aplicarse a esa categoría, que incluía a empresas 
frigoríficas y otras ubicadas en determinadas regiones (Tucumán, Patagonia, 
etc.); independientemente de la actividad que desarrollaran (Rougier, 2004).

El BND apuntaló financieramente a grandes empresas de acuerdo con 
las preferencias por las industrias de escala que se pregonaban por esos años. 
En muchos casos, las principales firmas beneficiarias tomaron esos préstamos 
para financiar la producción que demandaban organismos estatales, para so-
lucionar problemas de debilidad financiera o, incluso, para mantener en calma 
a asalariados respaldados por fuerte sindicatos, o a acreedores impacientes. 

Los criterios de asignación crediticia por sectores o ramas, y a nivel re-
gional, quedaron relegados por estas “lógicas” que pretendían, en muchas 
ocasiones, evitar la quiebra de las empresas a través de regímenes especiales 
(como el vinculado a la ley de “Rehabilitación de empresas”) y la atención 
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constante de los gastos de evolución. Es esta la única razón que puede explicar 
por qué, por ejemplo, las actividades industriales obtuvieron menos crédito 
que las no manufactureras y de servicio durante el tercer gobierno peronista, 
y por qué la actividad industrial mayormente beneficiada fue Alimentos y 
bebidas y no las que se establecían como prioritarias en el Plan Trienal y en 
las previsiones sectoriales de la Ley de Promoción. 

En cuanto al sistema financiero en su conjunto, desde 1973 el BND con-
vivió con una nueva reforma en el sistema bancario que implicó una vuelta 
al esquema de nacionalización de los depósitos. El redescuento a los bancos 
volvió a ser la vía mediante la cual el BCRA buscó direccionar el crédito de 
las entidades financieras. En este marco, no fue la industria manufacturera la 
principal beneficiada de los créditos de los bancos comerciales, sino el sector 
primario y la financiación de exportaciones, en un contexto internacional 
sumamente adverso. 

3. De la liberación del sistema financiero al colapso de la 
convertibilidad (1976-2002)

Las autoridades económicas del gobierno militar que usurpó el poder en 
1976, hicieron suyo un diagnóstico que señalaba que los objetivos del Banco se 
habían desvirtuado. Según los nuevos funcionarios, la institución había perdido 
su papel de financiador de la inversión industrial, “canalizando redescuentos 
especiales para atender necesidades coyunturales, así como una fuerte distor-
sión a favor del crédito a corto plazo en desmedro del financiamiento de me-
diano y largo plazo”.11 Una nueva carta orgánica, en 1977, tenía como objetivo 
restituir la capacidad del Banco como instrumento del desarrollo económico, 
al orientar la política crediticia hacia el fomento de inversiones de activo fijo.

Esta persistente expresión de deseos refundacionales, esgrimida en forma 
reiterada por distintos analistas y funcionarios, constituía una desalentadora 
comprobación de que los objetivos planteados en más de una oportunidad 
distaban de haberse logrado o, en la mayoría de los casos, seguían siendo 
solo eso. Aun así, o quizás por ello, a pesar de las décadas transcurridas, para 
los contemporáneos la potencialidad de la institución continuaba intacta. 
Sin embargo, el cambio de política económica que supuso la crisis terminal 
del modelo sustitutivo y del paradigma keynesiano de intervención estatal 
coadyuvó al descrédito profundo de la institución y a su lenta agonía que se 
extendió hasta 1992, cuando finalmente el Banco fue liquidado. 

11. Nota del interventor del bnd, citada en Rougier (2004: 315).
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Esta última etapa del Banco se desarrolló en el contexto de desregulación 
y liberalización del sistema financiero y el consecuente impacto en las tasas de 
interés que comenzaron a jugar un rol ligado a la valorización financiera y en 
detrimento de la producción real. En los años que siguieron al golpe militar 
el número de créditos concedidos y el importe acordado por la institución se 
contrajeron fuertemente. Los escasos créditos se orientaron principalmente a 
cubrir inversiones fijas, que pasaron a ser la mayor proporción de los saldos 
de la cartera del bnd. La concentración de las operaciones durante los años 
de la dictadura (1976-1983) fue notable. Hacia 1983, dieciocho empresas, de 
las cuales diez eran estatales, absorbían el 50% de la cartera total y cincuenta 
recibieron el 74% del total de los préstamos y el 99% de los avales otorgados. 
Las empresas pequeñas y medianas fueron relegadas a tal punto que en 1983 
solo se otorgaron treinta y tres créditos a firmas de este segmento.

La distribución espacial y por sectores de los créditos se modificó respecto 
a los períodos anteriores, como consecuencia del apoyo concentrado en ciertas 
empresas. La Capital Federal y la provincia de Buenos Aires disminuyeron 
su participación sobre el total y se incrementó la de provincias como Santa 
Fe, Misiones o Río Negro; por el apoyo fuerte a algunas firmas promociona-
das en esas áreas. En igual sentido Productos Químicos, Metales y Papel se 
ubicaron entre las primeras actividades beneficiadas y, junto con Alimentos, 
recibieron entre el 50% y el 70% del total en esos años.

La estructura patrimonial de la institución también se modificó en forma 
importante. Las operaciones en divisas y los préstamos al sector privado 
ocuparon los primeros lugares, mientras que los préstamos al sector público 
se redujeron notablemente. El bnd utilizó créditos de entidades financieras 
públicas y de consorcios de bancos extranjeros privados, entre otras líneas de 
crédito externo o se endeudó a largo plazo con el bid, el Banco Mundial y el 
Eximbank. Mientras el país en su conjunto se endeudaba, el bnd se constituyó 
en la entidad bancaria de mayor deuda externa de la Argentina que, a fines 
de 1983, alcanzaba un monto de 4.300 millones de dólares.

La crítica situación financiera de las empresas en los últimos años del 
gobierno militar condujo a que del total de la cartera del Banco, en diciembre 
de 1983, los préstamos registrados con atraso, con arreglos, en gestión judicial 
y en quiebra alcanzaran el 56% del total. Las nuevas autoridades designadas 
por el gobierno democrático debieron enviar a pérdida el equivalente a 200 
millones de dólares.

El cambio de política económica, que supuso la crisis terminal del modelo 
sustitutivo y del paradigma keynesiano de intervención estatal, coadyuvó al 
descrédito profundo de la institución y a su lenta agonía. El Banco perdió toda 
capacidad de acción en el resto de los años ochenta, en el marco de la crónica 
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crisis fiscal del Estado argentino y los episodios hiperinflacionarios. Finalmente, 
el bnd fue intervenido en 1990 y cerrado definitivamente en 1992, en un con-
texto donde las tendencias regionales en materia financiera mostraban una 
importante consolidación del proceso de centralización y extranjerización de la 
banca comercial, junto con un mayor desarrollo del mercado de capitales, ses-
gado principalmente al financiamiento de las grandes empresas. Al momento 
del cierre, el bnd registraba una cartera crediticia de casi total incobrabilidad 
correspondiente el 50% a solo una veintena de empresas. 

 En la década de 1990 todo vestigio de intervencionismo estatal fue des-
articulado y, consistente con ese proceso, no se llevaron adelante iniciativas 
para direccionar el crédito bancario a la industria. Quizás la única excepción 
fuese la creación del Banco de Inversión y Comercio Exterior (BICE) en 1992, 
el mismo año que se liquidó el bnd. Se trataba de un banco público oficial, 
organizado como sociedad anónima, con el objetivo de brindar créditos a 
través de otros bancos (banca de segundo piso) para el financiamiento de 
inversiones productivas y de comercio exterior (Golombek, 2008). Esta ini-
ciativa no altera la caracterización de la etapa de la Convertibilidad como un 
período en el que no existió, desde las políticas públicas, una inquietud acerca 
de la forma de generar financiamiento para las actividades productivas. Más 
bien, la apuesta fue a que cualquier deficiencia de ahorro interno y de finan-
ciamiento para las actividades económicas, se supliría con ahorro externo. 

4. La recuperación del financiamiento productivo (2003-2015) 

A partir de 2003, junto con la recuperación de la economía argentina, se 
produjo una reconstitución del sistema bancario y su marco regulatorio que 
había quedado fuertemente afectado por la crisis de finales de 2001. Luego 
de la pesificación asimétrica y de las diversas medidas de salvataje a los 
bancos comerciales llevadas adelante en 2002, la recuperación económica y 
los cambios que fueron introducidos en la regulación prudencial del sistema 
financiero, permitieron a los bancos, en una primera fase, ganar la solidez 
que habían perdido con la crisis de 2001 (Damill, Frenkel y Simpson, 2011; 
Rozenbaum, 2013). 

Así, la irregularidad del crédito al sector privado, que en 2002 alcanzó 
valores cercanos al 40%, en 2005 ya era menor al 10% y en 2007 se ubicó por 
debajo del 5%.12 Mientras tanto, la rentabilidad medida a través del ROE del 

12. La irregularidad del crédito mide el porcentaje de cartera irregular en relación a 
las financiaciones totales (BCRA, Boletín de Estabilidad Financiera, 2003-2015).
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sistema pasó de un valor negativo cercano al 60% en 2002, a valores positivos 
a partir de 2005.13 Sin embargo, esto no se expresó en esos primeros años, 
ni en un crecimiento notorio del crédito ni en una mayor contribución al 
financiamiento de inversiones productivas, si se lo compara con la década 
del noventa (Goldstein, 2012). 

Una vez recuperada la estabilidad y solidez del sistema bancario, fue 
luego del estallido de la crisis internacional de 2007/2008 que se intensificaron 
las políticas fiscales y monetarias contra-cíclicas, al tiempo que comenzaron a 
desarrollarse políticas tendientes a expandir el financiamiento productivo. Sin 
embargo, para ello no se creó una institución específica bajo control estatal, 
ni se optó por centralizar en alguna institución ya existente las funciones de 
banca de desarrollo, opciones que se planteaban en los debates de expertos 
y analistas en esos años (Golonbek, 2008; Kulfas, 2010; Cuattromo y Serino, 
2010). A partir del accionar de diferentes instituciones estatales (bancarias y 
no bancarias), se impulsó una serie de políticas y regulaciones que tuvieron 
la intención de generar disponibilidad de financiamiento para proyectos de 
infraestructura y sectores productivos que el sistema financiero privado no 
contempla. 

La primera iniciativa importante en esta dirección fue la creación del 
Fondo de Garantía de Sustentabilidad al reestatizarse el sistema de jubilacio-
nes y pensiones en 2008, luego de su privatización en la década del noventa. 
A esta acción le siguieron el Programa de Financiamiento Productivo del 
Bicentenario (2010), la reforma de la Carta Orgánica del BCRA (2012), el Plan 
Estratégico del Seguro 2012-2020 y la reforma de la Ley de Mercado de Ca-
pitales (2013). Además, estas grandes medidas convivieron con la existencia 
de líneas de financiamiento específicas para sectores productivos o pequeñas 
y medianas empresas por parte de bancos públicos (especialmente el Banco 
Nación y el BICE). 

La creación del Fondo de Garantía de Sustentabilidad (FGS) en 2008, 
cuando la economía argentina sufría el impacto de la profunda crisis global 
que había comenzado el año anterior, incluyó, entre sus múltiples objetivos, 
una búsqueda concreta de generar financiamiento a largo plazo a disposición 
de proyectos de la economía real. En el marco de la reforma y reestatización 
del sistema de pensión y jubilaciones, con la creación del Fondo para el manejo 
del stock de capital y activos financieros de la ANSES, se dispuso que una 
parte de esa masa de recursos debía invertirse en proyectos productivos y de 
infraestructura. Esta disposición se formalizó a partir de las modificaciones 

13. El ROE mide el resultado acumulado anual como porcentaje del patrimonio neto 
(BCRA, Boletín de Estabilidad Financiera, 2003-2015).
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introducidas a la Ley 24.241. En su artículo 75, que regula las inversiones 
que puede hacer el Fondo, se estableció en el inciso Q que este debe invertir 
como mínimo un 5% y como máximo un 20% de sus activos totales a financiar 
proyectos productivos y de infraestructura. 

Este hecho marcó un cambio sustancial respecto de la utilización que ha-
cían previamente las AFJP de los fondos de la seguridad social. El compromiso 
de las administradoras privadas de los fondos de jubilaciones y pensiones, 
con el financiamiento productivo o de largo plazo era insignificante: en la 
cartera recibida por el FGS las inversiones productivas y de infraestructura 
representaban solo el 2% del total.14 A 2015, ANSES tenía un stock de inver-
siones productivas y de infraestructura de más de $70.000 M, que represen-
taban cerca del 13% de la cartera total del FGS.15 Estas inversiones estaban 
principalmente destinadas al desarrollo de infraestructura (energética y vial 
en su mayor parte) y viviendas (a través de los programas nacionales como 
PROCREAR y el Programa Federal para la Construcción de Viviendas). 

Además de ANSES, el BCRA resultó un actor importante en el impulso 
de medidas tendientes a expandir el crédito productivo. En 2010, el BCRA 
impulsó el Programa de Financiamiento Productivo del Bicentenario, me-
diante el cual otorgaba adelantos a los bancos para que estos dispusieran de 
fondos para prestar a actividades productivas. La normativa establecía a su 
vez las tasas que los bancos debían cobrar a las empresas beneficiadas, que se 
ubicaban por debajo de las tasas de mercado; y los plazos, que eran mayores 
a los que usualmente prestaba la banca comercial. Al mismo tiempo, la au-
toridad monetaria establecía que los fondos debían prestarse para financiar 
proyectos de inversión, con el fin de que no se pudieran destinar a financiar 
capital de trabajo, adquirir tierras o empresas ya existentes o proyectos que 
ya contaban con financiamiento de otro programa oficial. A partir de este 
programa se volcaron a créditos productivos más de $8.000 millones entre 
mediados de 2010 y diciembre de 2014.16 

Sin embargo, el hecho fundamental que convirtió al BCRA en el actor 
clave en el impulso del crédito productivo, se produjo en 2012 con la reforma 
de su Carta Orgánica, que estableció un mandato múltiple para la institución 
que incluyó, además de promover la estabilidad monetaria y financiera, el 
fomento del empleo y el desarrollo con equidad social. De esta manera, quedó 
establecido desde su marco regulatorio un mayor grado de involucramiento 
de la autoridad monetaria con la economía real. El nuevo ordenamiento legal 
facultó al Banco no solo para regular, sino también para orientar el crédito, 

14. ANSES, Presentaciones Bicamerales, noviembre 2014 y mayo 2015. 
15. ANSES, Informes mensuales, bimestrales y trimestrales, 2008-2015.
16. BCRA, Informes Monetarios Mensuales, 2011-2015.
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“por medio de exigencias de reservas, encajes diferenciales u otros medios 
apropiados”,17 así como para establecer políticas diferenciadas orientadas a 
las pequeñas y medianas empresas y a las economías regionales.18 

A partir de este marco legal, en julio de 2012 se puso en marcha la Línea 
de Créditos para la Inversión Productiva (LiCIP). Esta línea dispuso que las 20 
entidades financieras con mayores depósitos del sistema debían destinar una 
parte de esos depósitos al financiamiento de empresas productivas. Además, 
se establecía que al menos la mitad de esos fondos debían estar destinados 
a MiPyMES.19 En los años siguientes esta medida se fue profundizando: por 
un lado, el porcentaje total de los depósitos que los bancos debían destinar a 
estos créditos fue en aumento entre 2012 y 2015 (del 5% inicial, llegó al 7,5%); 
y, por otro lado, fue creciente el peso que con esta regulación se le fue dando 
al financiamiento a MiPyMES y, desde 2014, ese conjunto de empresas debía 
recibir el 100% de los fondos de esta línea.20 Las tasas de interés se fijaron por 
debajo de las tasas de mercado para los primeros 3 años de los créditos, al 
tiempo que se fijaron límites para las tasas a partir del cuarto año del crédito.21 
A través de esta normativa, se comenzaron volcando más de $15.000 M en 
2012 a créditos productivos, para llegar a 2015 con un valor acumulado de 
$190.000 M. Solo en 2015, los préstamos por esta línea superaron los $80.000 M. 

Como parte de estas iniciativas que buscaron generar disponibilidad 
de financiamiento para proyectos productivos, la nueva Ley de Mercado 
de Capitales, sancionada a finales de 2012, tuvo como uno de sus objetivos 
fomentar y profundizar el rol del mercado de capitales en el financiamiento 
para el desarrollo del sector productivo. Por el lado de la masa de recursos 
disponibles, con el fin de incrementar el volumen de fondos que se canalizaba 
en el mercado de capitales, la nueva ley generó incentivos para la participación 
de pequeños inversores e inversores institucionales. Por el lado del acceso a 
esta fuente de financiamiento, se buscaba promover el acceso al mismo por 
parte de pequeñas y medianas empresas. De hecho, en 2015 se tomó una 
serie de medidas concretas para fomentar la participación de PyMES en el 
mercado de valores, como la sanción de un régimen especial y simplificado 

17. BCRA, Carta Orgánica, 2012.
18. BCRA, Carta Orgánica, 2012.
19. Micro, pequeñas y medianas empresas según la definición de la Comunicación 

“A” 5419 del BCRA.
20. BCRA, LiCIP, Texto Ordenado al 27-01-2016.
21. La tasas que se fijaron sucesivamente fueron de 15% en 2012, 15,25 en 2013, de 

17,5% en 2014 y de 18% en 2015. Esta tasa se ubicó en promedio 3 puntos por debajo de 
la tasa BADLAR, por citar una comparación con una tasa de referencia. Comparando con 
otras tasas activas, le diferencia es aún mayor: por ejemplo, se ubicó 5 puntos por debajo de 
la tasa de préstamos prendarios y 7 puntos debajo del descuento de documentos (BCRA, 
Boletines de Estabilidad Financiera, 2014-2015). 
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para el acceso a estos mercados y el fomento al desarrollo de instrumentos 
como el cheque de pago diferido, entre otras. A través de todas estas medi-
das, el financiamiento a empresas PyMES en el mercado de capitales pasó 
de ser insignificante a representar más del 10% del financiamiento total en 
dicho mercado. 

Otra de las iniciativas importantes apuntó a generar un mayor compro-
miso con la economía real de las Compañías de Seguros en tanto inversores 
institucionales. A finales de 2012 se introdujo un inciso en el Reglamento 
General de la Actividad Aseguradora, para fomentar una mayor participación 
de estas compañías en el financiamiento de la economía real. El inciso “k” 
del artículo 38 de dicho reglamento estableció que las empresas de seguros 
debían destinar aproximadamente el 15% de sus recursos al financiamiento 
de proyectos productivos y de infraestructura.22 A través de este mecanismo, 
en 2013 se habían canalizado cerca de $10.000 M de compañías aseguradoras 
a la inversión productiva y hacia finales de 2015 dicho valor había subido a 
$25.000 M. Un punto interesante de esta iniciativa fue que, si bien las propias 
compañías podían elegir las inversiones a realizar para computar en el inciso 
k de su reglamento, esta elección debía hacerse en función de un menú de 
proyectos de inversión a los que previamente un Comité conformado por 
autoridades nacionales (de los Ministerios de Economía e Industria) les daba 
elegibilidad en función de criterios sectoriales, de empleo, productivos, etc. 

Estas medidas le dieron mayor coordinación, profundidad y alcance a 
las propias acciones que bancos oficiales, como el Banco Nación y el BICE, 
venían desarrollando a través de determinadas líneas de crédito que se fue-
ron ampliando, destinadas específicamente a PyMES (como la línea 400 del 
BNA con bonificación de la tasa de interés de la Subsecretaría de la Pequeña 
y Mediana Empresa) o a inversiones productivas (como las líneas del BICE 
para el financiamiento de adquisición de bienes de capital tanto para PyMES 
como para grandes empresas) (Goldstein, 2012). El 2014 se puso en marcha 
el programa FONDEAR, mediante el cual se otorgaron aproximadamente 
$10.000 M de financiamiento a proyectos productivos a tasa fija del 14%, a 
través de un fideicomiso en el Banco Nación, administrado por el Ministerio 
de Economía. 

Consideradas en forma agregada, estas iniciativas representaron una 
masa significativa de fondos que se canalizaron a empresas productivas y 

22. El porcentaje era variable según el tipo de compañías, dado que no todas poseen 
pasivos con el mismo horizonte. Para aquellas con pasivos más de corto plazo se fijaron 
porcentajes más bajos (típicamente ARTs), mientras que para las compañías con pasivos 
más largo por la propia naturaleza del tipo de seguro que ofrecen (como las compañías 
dedicas a seguros de vida), el porcentaje fijado fue mayor. 
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a infraestructura. Solo en 2015 se estima que se volcaron, a través de estos 
programas, recursos para el financiamiento productivo por un valor cercano 
al 3% del PIB. A su vez, el stock de fondos acumulados a 2015 representó un 
valor equivalente a 6 puntos del producto de la economía.23 

En estos años, el crédito al sector privado, en relación al tamaño de la 
economía –si bien resulta escaso en la comparación internacional– creció 
entre 2,5 y 3 puntos del PIB, pasando del 10% del PIB hasta 2010, a oscilar 
entre el 12,5% y el 13% entre 2013 y 2015. Algo similar ocurrió con el crédito 
al sector industrial en relación al crédito total a empresas: este se expandió y 
pasó de representar aproximadamente el 32% en promedio de los créditos a 
personas jurídicas entre 2005 y 2009, a representar el 39% entre 2012 y 2014.24 
Estos avances resultaron sin duda modestos para una economía en desarrollo. 

Más significativo fue el aumento de la participación de las PyMES en 
el total de los créditos otorgados a empresas por el sistema financiero local: 
mientras que en 2011 el 27,5% de los créditos a empresas fueron destinados a 
PyMES, en 2014 dicho porcentaje alcanzó el 45%.25 Para este segmento hubo 
también un estiramiento de los plazos de los préstamos: aquellos a 3 años o 
más como porcentaje del total de los créditos a PyMEs, se duplicaron entre 
2012 y 2015, por lo que llegaron a representar el 11,4% en 2015. Además, si 
bien, como vimos, estas líneas de créditos poseían tasas de interés por debajo 
de las tasas de mercado, no se generaron problemas significativos de inco-
brabilidad de los créditos que pudiera poner en riesgo el balance de algún 
banco privado o de algún otro inversor institucional.26 

En algunos casos, además de la regulación propiamente dicha, se buscó 
darle mayor precisión al destino de los fondos fijando prioridades a través 
de la participación de diferentes dependencias del Poder Ejecutivo en la 
determinación de sectores y/o proyectos beneficiados. Este fue el caso de 
los Créditos Productivos del Bicentenario, el inciso k de aseguradoras o el 
FONDEAR. En otros, como la LiCIP del BCRA o los incentivos creados a 
partir de la Ley de Mercado de Capitales, los lineamientos se establecieron en 
sentido amplio y se dejó al sector privado la decisión última de los sectores 
productivos favorecidos o financiados. 

En definitiva, sin definir una institución específica para cumplir el rol de 
banca de desarrollo, las diferentes medidas adoptadas, canalizadas a través 

23. Estas estimaciones se calcularon a partir del promedio del PIB a precios básicos 
de los dos primeros trimestres de 2015, última información disponible a la fecha (INDEC). 

24. BCRA, Boletines de Estabilidad Financiera, 2004-2015.
25. BCRA, Boletines de Estabilidad Financiera, 2012-2015. 
26. La cartera irregular del crédito al sector privado de los bancos, como porcentaje 

del total de las financiaciones se mantuvo en niveles históricamente bajos y culminó en 
2015 por debajo del 2% (BCRA, Informe de Bancos, 2015).
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del Banco Nación, los bancos comerciales (como en el caso de la LiCIP), el 
Fondo de Garantía de Sustentabilidad o las Compañías Aseguradoras, bus-
caron darle impulso al financiamiento productivo, dada su necesidad para 
el avance del proceso industrial, pero también con objetivos contracíclicos. 
Vale la pena recordar que, aunque con altibajos, la crisis internacional que 
se inició en 2008 perdura hasta la actualidad, y generó la aplicación de una 
batería de medidas fiscales destinadas a apuntalar el empleo y la produc-
ción. En este sentido, ya sea que este haya sido o no el objetivo, las políticas 
de financiamiento descriptas parecen haber cumplido principalmente una 
función contracíclica, de sostenimiento del crédito y su direccionamiento a 
ciertos segmentos determinantes para el nivel de empleo y actividad, como 
es el caso de las pequeñas y medianas empresas. 

5. Algunas lecciones para pensar la banca de desarrollo 
hacia el futuro

Como mostramos en las secciones anteriores, la experiencia de nuestro 
país, en materia de estímulo al financiamiento productivo; se expresó de 
diferentes maneras a lo largo de los últimos 70 años. Durante las décadas 
de la segunda posguerra los esfuerzos estuvieron concentrados, aunque no 
exclusivamente, en hacer funcionar una institución pública específica como 
el Banco Industrial/Banco Nacional de Desarrollo, dedicada a proveer crédito 
al sector productivo. Aun así, en esos años se llevaron adelante, complemen-
tariamente, otro tipo de políticas que sirven como antecedente de algunas de 
las medidas impulsadas en años recientes. 

En la última década, con el Banco de Desarrollo liquidado varios años 
antes, se desarrollaron una serie de políticas y regulaciones destinadas a 
impulsar el financiamiento a la industria y la infraestructura a través de 
instituciones públicas y privadas, no dedicadas exclusivamente a ese tipo de 
tareas. Estas iniciativas conformaron, en la práctica, un esquema de banca de 
desarrollo en sentido amplio, distinto al que imperó en nuestro país durante 
el período de industrialización por sustitución de importaciones, cuando 
existió un banco estatal especializado como el BIRA/BND. En este caso, las 
medidas tuvieron diferentes características y modos de aplicación, pero es-
tuvieron guiadas por la intención de direccionar el crédito hacia actividades 
productivas, proyectos de infraestructura o aquellas empresas relegadas por 
sistema bancario privado (como las PyMES). 

El recorrido por esta historia nos permite distinguir diferentes modos 
que tiene el Estado de promover fuentes de financiamiento y de direccionar 
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el crédito para el fortalecimiento productivo, elementos que resultan esen-
ciales en cualquier proceso de desarrollo. Centrar esta iniciativa en un banco 
público especializado y concentrado en llevar adelante esa tarea, es el modelo 
tradicional que siguieron los países en desarrollo; no solo en América Latina, 
sino también en otras regiones del globo, como Asia o África (Kane, 1975). En 
estos casos, el Estados direccionó el crédito a través de mecanismos directos 
y, en general, con recursos propios. 

En contraste, un modelo de banca de desarrollo mayormente descentra-
lizado implica, sin crear un banco público específico, direccionar el crédito a 
través de mecanismos indirectos mediante la regulación (como la autoridad 
monetaria, el ente regulador del mercado de valores, el ente regulador de 
la actividad aseguradora, etc.), otras entidades públicas (como fondos de 
pensión) e incluso entidades financieras privadas. Esta segunda alternativa 
requiere un alto nivel de coordinación entre las diferentes entidades públicas 
que tienen a su cargo las distintas iniciativas y, en algunos casos, tercerizar 
en el sector privado la elección del destino de los créditos (Cuattromo y 
Serino, 2010). 

Si bien resulta evidente que la potencia que poseen este tipo de iniciativas 
dispersas no es la misma que posee un Banco de Desarrollo propiamente 
dicho que centraliza los recursos y los asigna en función de objetivos claros y 
definidos, una fijación adecuada de objetivos y una coordinación permanente 
de las distintas instituciones involucradas puede suplir, no en su totalidad 
pero sí en cierta medida, a un banco de desarrollo propiamente dicho. O 
incluso, pueden complementarse ambas estrategias, con el fin de potenciar 
los efectos buscados sobre la disponibilidad y asignación de financiamiento 
para fines del desarrollo económico. 

Ahora bien, la experiencia histórica de este tipo de bancos (y en parti-
cular la de nuestro país), evidencia las complejidades que están asociadas 
a una institución pública de grandes dimensiones, que requiere coherencia 
interna, planificación en pos de objetivos claros, una total sintonía con las 
autoridades económicas y estabilidad en su funcionamiento y organización 
interna. Como veremos a continuación, en el caso del BIRA/BND, estos ele-
mentos impusieron fuertes limitaciones a la institución y se sumaron a otros 
múltiples factores que la llevaron a que no pudiera explotar totalmente la 
potencialidad que poseen este tipo de entidades. 

Es así que reflexionar sobre la capacidad y desempeño institucional 
del Banco Industrial/Banco Nacional de Desarrollo en tanto entidad estatal, 
entre 1944 y 1976, si se considera no solo su propia dinámica interna sino 
también las tensiones externas que se reflejaron en su gestión; resulta un 
ejercicio útil para pensar las posibilidades y limitaciones de una entidad de 
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esas características y sus potencialidades para reemplazar o complementar 
un esquema basado en medidas de fomento al financiamiento y regulacio-
nes al sector bancario tradicional para impulsar el crédito productivo, como 
ocurrió en los últimos años. 

El constante recambio de las autoridades y funcionarios constituyó 
una limitación importante, que afectó el buen desempeño institucional 
del BIRA/BND. Algunos datos al respecto ofrecen perspectivas sugestivas. 
Contrariamente a lo que indicaban las sucesivas Cartas Orgánicas, las prin-
cipales autoridades cumplieron funciones por períodos menores a un año en 
promedio. En total hubo una veintena de presidentes de la institución entre 
1944 y 1976 y solo cuatro de ellos permanecieron en su puesto más de tres 
años. Por su parte, solo el 20% del total de los directores permanecieron en 
su cargo tres años o más.27 

La altísima tasa de rotación del personal superior del Banco necesaria-
mente afectó su actuación. Más aun, llama la atención que la institución (como 
la economía en su conjunto) no haya tenido un desempeño más precario en 
esa etapa por causa de la inestabilidad política del país, en la medida que los 
recambios presidenciales y de gabinete provocaban, a su vez, alteraciones en 
la cúpula de los organismos oficiales. 

No obstante, la permanencia y la relativa estabilidad de la gerencia 
(hubo nueve gerentes generales en todo el período) y de otros funcionarios 
jerárquicos de menor importancia contrasta con la remoción constante de la 
cúpula del Banco. Los funcionarios medios posibilitaron, en un largo proceso 
histórico de construcción institucional, una relativa “coherencia administra-
tiva” y su reproducción, aunque siempre limitada por la imprevisibilidad de 
las decisiones tomadas en la “cumbre” y por las características rectoras del 
funcionamiento institucional. 

La inestabilidad del personal superior fue agravada por los continuos 
cambios organizacionales a los que se vio sometido el BND. La carta orgánica 
fue modificada sustancialmente en numerosas oportunidades en el período 
(1945, 1957, 1971, 1974 y 1976), así como su organización funcional. Esas re-
formas provocaban, en el corto y mediano plazo, una mala coordinación de 
la acción interna así como con el resto de la estructura burocrática. 

Adicionalmente, se produjo un aumento constante de las actividades 
desarrolladas que fue acompañado por una creciente complejidad en sus 

27. En el primer período (1944-1955) hubo cinco presidentes (2,4 años en promedio 
cada uno) y treinta y siete directores diferentes. En el segundo período (1956-1966) hubo 
siete presidentes (1,7 años en promedio cada uno) y cuarenta y tres directores distintos 
ocuparon ese cargo. Finalmente, en el tercer período (1967-1976) hubo ocho presidentes 
(poco más de un año cada uno en promedio) y cincuenta y cinco directores diferentes. 
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operaciones, atribuible no solo a las sucesivas ampliaciones o modificaciones 
registradas en la esfera de acción sino, también, a las características propias 
de las actividades que cumplía. 

Además, se agregaba la necesidad de ajustarse a las disposiciones que 
sucesivamente fueron dictando los organismos competentes sobre promoción 
y política crediticia y financiera, referidas al sector industrial. Esta cantidad 
y complejidad de tareas no fue compensada con un incremento acorde del 
personal disponible, de modo que resultó afectado el cumplimiento racional 
del trabajo. El notable incremento de operaciones en algunas circunstancias 
específicas, cuando se pretendía sostener a numerosos pequeñas y medianas 
empresas como en el período 1973-1976, generaba un gigantesco esfuerzo 
administrativo para operaciones de poco impacto económico. 

Más allá de estos factores, los elementos principales que explican el 
desempeño del BND están asociados a las propias definiciones de la política 
crediticia y, en muchos casos, a su actitud pasiva frente al incremento de la 
demanda. La continuidad de esa política llevó a que la institución concen-
trara la operatoria en un reducido grupo de grandes empresas en términos 
administrativos, de gestión y de resultados productivos. Al igual que ocu-
rrió con la política industrial en general, una participación del Estado no lo 
suficientemente selectiva (en cuanto a sectores, complejos, etapas, etc) fue 
constituyéndose en una carga creciente para el aparato burocrático y deterioró 
la institución estatal. 

El Banco como agente estatal tendió a seguir los dictados específicos de 
una política gubernamental fluctuante en materia industrial y, sobre todo, 
en el plano financiero (restringiendo el crédito o incrementándolo con el fin 
de orientarlo más hacia las pequeñas y medianas empresas,  ciertos sectores 
productivos o, inclusive ciertas empresas) y condicionada por los sucesivos 
recambios políticos.    

Además, la política crediticia de la institución fue permeable a las 
demandas empresariales, tendientes a satisfacer necesidades puntuales de 
sectores, regiones o empresas que no necesariamente eran compatibles con 
los lineamientos rectores generales de la política industrial del período. 

La persistente alteración de la política del Banco y el recambio en sus 
autoridades y funcionamiento, encontraba arraigo, en parte, en la incerti-
dumbre e inestabilidad de la economía, de la política económica y de los 
funcionarios en constante recambio. 

Si bien durante el período que transcurre entre 1944 y 1976 hubo un 
relativo consenso en relación al programa industrialista global, los innume-
rables conflictos presentes, por un lado, en la dinámica industrial sectorial 
y regional de la Argentina y, por otro, en la dinámica social; terminaron por 
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afectar profundamente aquellas definiciones. Es evidente que las presiones 
sectoriales socavaron la autonomía o fortaleza institucional y, en particular, 
el grado deseable de “coherencia” respecto de los objetivos perseguidos, 
sobre los que parecía existir consenso. La puja de intereses cruzados entre 
las políticas públicas, los organismos y empresas estatales, distintas asocia-
ciones empresariales y empresarios individuales, las instituciones armadas 
y las empresas militares y los sindicatos se dirimía, en parte, también en el 
Banco, que actuaba como caja de resonancia de esos conflictos (Ruescheme-
yer y Evans, 1986). La resolución de este brete de creciente complejidad era 
tortuoso (lo que se refleja también en el tránsito burocrático) en tanto ningu-
no de los distintos factores de poder lograba imponer sus propios intereses 
acabadamente. 

Esto no quiere decir que el Banco no haya aportado al desarrollo indus-
trial de esas décadas, pero este fue modesto y, en gran medida, proclive a 
generar nuevas restricciones al crecimiento. No solo eso, sino que sus inver-
siones y sus apoyos financieros fueron fundamentales para lograr tasas de 
crecimiento respetables en la época analizada, aunque sus resultados fueron 
inferiores, en términos comparativos, a países de estructura similar. 

En suma, tanto la racionalidad institucional como la del conjunto del 
Estado, fue menoscabada por múltiples factores y circunstancias. La ines-
tabilidad político institucional de la Argentina arrastró a sus instituciones 
y, con ellas, la estabilidad económica. Este trasfondo de inestabilidad no 
impidió que se crearan organismos burocráticos o que estos se redefinieran 
(como el caso del BIRA/BND). El problema es que esas redefiniciones fueron 
constantes, costosas y poco efectivas en la medida en que dejaban intactas 
sus características “inerciales”, sujetas a presiones políticas, empresariales, 
sindicales, etc. Así, pequeños grupos de industriales en forma fragmentada 
se contactaban con grupos igualmente pequeños de burócratas, por lo común 
a través de algún funcionario que actuaba como pivote. Esto le otorgó al 
conjunto del sistema gran precariedad y arbitrariedad.28 

Ante un contexto de inestabilidad e imprevisibilidad de la acción estatal, 
la capacidad de los empresarios para imponer sus demandas concretas de 
manera formal a través de la presión (dada la búsqueda de intereses parti-
culares) o por intermedio del cabildeo, era multiplicada por el poder que 
emanaba de sus empresas, en tanto ámbitos de inversión y de generación 
de ocupación laboral y como tales, factores sustanciales de la legitimidad 
política y de una cohesión e integración social, en constante amenaza por esos 

28. Véase al respecto, entre otros, North (1990). 
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años.29 La reciprocidad esperable a cambio del subsidio estatal se reducía, en 
muchos casos, a sostener el funcionamiento de la empresa, transformada en 
el ámbito donde se garantizaba la paz social (cuyo mecanismo principal era 
el mantenimiento del pleno empleo).

En definitiva, la experiencia argentina con un banco de desarrollo tradi-
cional, como fue el BIRA/BNADE, durante la ISI; muestra las complejidades 
que entraña este esquema en un contexto de fuerte inestabilidad económica 
y política, que se trasladó al interior de la institución y a su marco normativo. 

6. Conclusiones

Las lecturas que habitualmente se hacen acerca de la historia de la banca 
de desarrollo en Argentina suelen ser limitadas y parciales. En parte, esto se 
debe a que el punto de partida es un concepto de banca de desarrollo restrin-
gido, que no permite incorporar en el análisis más que el accionar de la banca 
pública y, en particular, de instituciones específicas creadas con el fin de proveer 
financiamiento para inversiones productivas y de infraestructura. Entender a la 
banca de desarrollo como el conjunto de medidas destinadas a generar fuentes 
de financiamiento para sectores productivos estratégicos permite evaluar el 
rol del Estado en este rubro de una manera más precisa. Esto es así porque, si 
el objetivo de la banca de desarrollo es suplir la deficiencia que existe en cual-
quier proceso de desarrollo en búsqueda de que el mercado genere fuentes de 
financiamiento para el crecimiento de sectores productivos que por definición 
no son los tradicionales; la evaluación del desempeño estatal en cumplir ese 
objetivo no se agota necesariamente en el estudio de la banca pública. 

En Argentina, el banco de desarrollo tradicional (como fue el Banco de 
Crédito Industrial y luego Banco Nacional de Desarrollo) que nació con la 
ISI, convivió con otras iniciativas con las que se buscó apuntalar el objetivo 
de fomentar el financiamiento a actividades productivas. A través de me-
didas de regulación y direccionamiento del crédito por parte del BCRA o 
de fomento al mercado de valores, se intentó complementar el accionar del 
propio Banco. Luego del retroceso de este tipo de iniciativas, con la condena 
generalizada que recibió el accionar del Estado desde 1976, en los últimos 
años parece haberse revitalizado el debate acerca de la necesidad de generar 
instrumentos para el financiamiento productivo. 

29. Como el apoyo público de los gobiernos depende también de la existencia de 
un adecuado nivel de actividad económica y, por lo tanto, del nivel de inversiones; los 
gobernantes se ven llevados a eludir ciertas políticas que perjudiquen a los intereses 
empresariales y a promover decisiones que los favorezcan. 
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Así, si bien no se ha vuelto a crear una institución pública como el BIRA/
BND, se ha desarrollado un conjunto de iniciativas que ha tenido los mismos 
objetivos que proclama la banca de desarrollo tradicional. Es cierto que es difí-
cil hablar de continuidad debido al tiempo transcurrido con fuertes retrocesos 
en la materia, pero pueden reconocerse rasgos comunes entre las recientes 
políticas de financiamiento con aquellas llevadas adelante durante la ISI. 

En este sentido, la mirada de largo plazo que volcamos en este trabajo, 
con el eje puesto en el impulso estatal al financiamiento del desarrollo, permite 
ampliar el menú de alternativas de políticas públicas con las que cuentan los 
Estados, para enfrentar el problema de la escasez de fondos con la que cuentan 
los sectores estratégicos para un proceso de desarrollo. Esto muestra que la 
experiencia concreta en nuestro país es lo suficientemente amplia y diversa 
como para extraer lecciones importantes para el futuro. 

Una institución financiera pública organizada a la manera de un banco 
de desarrollo, permite centralizar las decisiones en materia de financiamiento, 
mediante la selección de sectores y proyectos a beneficiar con su política de 
crédito, en línea con los objetivos de política económica. Si bien la potenciali-
dad que posee una institución financiera con ese fin específico es indudable, 
que estas facultades puedan expresarse en la práctica depende de múltiples 
factores. El caso del BIRA/BND es ilustrativo de este punto. El análisis es-
pecífico sugiere que la inestabilidad institucional y económica de nuestro 
país fueron factores determinantes en un proceso en el que las empresas y 
la dinámica empresarial terminaron ejerciendo un papel central a la hora de 
definir la práctica de la política de asignación crediticia de la entidad, entre 
1944 y 1976. En momentos en que los cambios de los marcos de referencia son 
constantes, los agentes económicos no se encuentran facultados para realizar 
previsiones más allá del corto plazo, por lo que racionalmente orientan sus 
acciones a maximizar sus beneficios más inmediatos.

La experiencia de los últimos años resulta valiosa, ya que muestra la ca-
pacidad de instituciones existentes (como ANSES, el Banco Nación o el propio 
BCRA) para llevar adelante acciones concretas con el objetivo de desarrollar 
fuentes de financiamiento a mediano y largo plazo para los sectores relegados 
por el sector bancario. La recuperación del papel del BCRA como orientador 
del crédito, la profundización del compromiso del Banco Nación con líneas de 
financiamiento productivo, la utilización de parte de los fondos de jubilaciones 
y pensiones para financiar proyectos a gran escala y la regulación sobre inver-
sores institucionales –como las compañías de seguros– para incrementar su 
compromiso con el financiamiento de la economía real, permitieron volcar una 
masa de fondos significativa a las actividades económicas. Estos recursos, en 
un contexto de poco dinamismo de la economía mundial y de los principales 
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socios comerciales de nuestro país, si bien no provocaron un aumento determi-
nante en el nivel de crédito disponible para el sector industrial, parecen haber 
jugado un rol contracíclico en el sostenimiento del crédito. 

Esta estrategia seguida, a diferencia de lo que ocurrió durante la ISI 
con el BIRA/BND, implicó combinar mecanismos directos de asignación del 
crédito (a través de entidades públicas como BNA y el FGS) con mecanismos 
indirectos que delegaron la decisión última de los sectores o proyectos bene-
ficiados al sector privado. Un ejemplo de esto último fue la LiCIP del Banco 
Central, que establecía pautas generales del tipo de inversiones y tamaño de 
empresas que debían recibir el financiamiento, pero dejaba a los bancos que 
definieron en última instancia de las empresas y sectores beneficiados. Es 
indudable que esta delegación resulta más sencilla en su aplicación y permite 
disponer de una masa de recursos que, de otra forma, no podrían utilizarse 
para los fines buscados, pero al mismo tiempo le quita cierta potencia a las 
capacidades del Estado para la coordinación y el direccionamiento del cré-
dito en el marco de una estrategia de desarrollo industrial, en comparación 
con un modelo de banco de desarrollo a partir de una institución específica.

En definitiva, no existe un modelo único de banca de desarrollo, y la 
historia de nuestro país en la materia es una muestra de ello. No puede 
decirse que algún esquema sea superior a otro, sino más bien entender las 
potencialidades y limitaciones de cada tipo de iniciativa puede permitir 
avanzar hacia un esquema de complementariedad que permita desarrollar 
suficientes fuentes de financiamiento para no limitar el proceso de crecimiento 
industrial, como es frecuente en los países en desarrollo. En todos los casos, 
se requiere de un Estado con capacidades para intervenir fijando prioridades, 
estableciendo el marco adecuado para las diferentes medidas y coordinando 
el diseño y la implementación de las mismas. 
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Capítulo 8: Una mirada antropológica acerca del 
desarrollo. La agricultura familiar como protagonista 

de las transformaciones en el agro del SO misionero 

Ana Padawer1 2

1. Presentación

En este trabajo me propongo analizar, a partir de un estudio antropo-
lógico realizado en el sudoeste misionero, el papel de la agricultura familiar 
en el proceso de desarrollo económico y social. La producción agrícola de 
subsistencia implica procesos de conocimiento del entorno que permiten la 
reproducción social en contextos en rápida transformación, y estudiar sus 
características permite reconocer las capacidades activas de los sujetos aun 
cuando ocupen lugares subordinados en la estructura social. De este modo, 
la antropología puede contribuir con novedosos aportes para superar las 
dicotomías implícitas que suelen primar en las teorías del desarrollo, donde 
los países y/o regiones del mundo son ubicados en una gradación que tiene su 
correspondencia en la oposición entre el conocimiento científico tecnológico 
y el conocimiento práctico (Andrews y Bawa, 2014). 

Un modo específico de expresar esa dicotomía en el campo de la agricul-
tura ha sido la oposición entre los agronegocios y la agroecología, donde la 
agricultura familiar suele ubicarse en el segundo polo asociada a los pequeños 
productores, anclados en el territorio, usuarios de baja tecnología; por oposi-
ción a la agricultura a gran escala, basada en la concentración de los recursos 
naturales, la mecanización, la informatización y la conexión con el mercado 
internacional (Hernández Goulet, Magda y Girard, 2014; Thomas y Twyman, 
2004; Agrawal, 1995). Distintos autores ya han señalado que, si bien las dico-
tomías pueden entenderse como modelos teóricos que permiten identificar 

1. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Filosofía y Letras. Instituto de Ciencias 
Antropológias (ICA). Buenos Aires, Argentina. 

2. CONICET. Buenos Aires, Argentina
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rasgos cuya presencia o ausencia define una posición relativa en esta escala 
de desarrollo, tienen la desventaja de que producen una visión estática (que 
en todo caso puede considerar las variaciones en el tiempo de las posiciones 
mencionadas). Al colocar la mirada en los procesos de transformación de la 
agricultura, en cambio, es posible detenerse en las hibridaciones, en el pasaje de 
una situación a otra, atendiendo a esos mismos rasgos. En mi caso, el interés es 
analizar los procesos de conocimiento ligados a las actividades agrícolas, con 
el entendimiento de que en cualquier espacio institucional de prácticas (sea 
una chacra familiar, una estación experimental o un laboratorio) estos no son 
exclusivamente prácticos, ni exclusivamente técnico-científicos. 

Si entendemos que las ciencias deben preocuparse prioritariamente por 
los más vulnerables, el desafío es considerar como en la agricultura familiar 
–en mi caso, en el sudoeste de la provincia de Misiones–, podemos encontrar 
procesos de apropiación de saberes del sistema científico tecnológico articu-
lados con saberes prácticos, donde los productores participan de espacios 
de sociabilidad técnica con otros actores que provienen del campo científico 
tecnológico. Así, el análisis de los procesos de desarrollo puede incorporar 
a los agricultores familiares como protagonistas, y no como espectadores (u 
objetos de intervención). El concepto de apropiación (Rockwell, 2005) me ha 
permitido pensar los procesos de desarrollo desde las condiciones concretas 
de producción de los sujetos, para poder discutir así los modelos verticales de 
difusión científico tecnológica para el agro. Considero que, pese a las mejores 
intenciones de muchos de sus protagonistas, el problema de la verticalidad 
en los sistemas de extensión rural radica en su concepción unidireccional y 
asimétrica de la organización técnico-científica, derivada de una noción de 
saber que ignora que los sistemas de institucionalización del conocimiento 
son siempre situados (Lave y Wenger, 2007), y que los conocimientos de los 
agricultores resultan subordinados respecto de aquellos formulados en el 
sistema científico-técnico debido a la hegemonía socio-histórica del natura-
lismo positivista, matriz ontológica y epistemológica en la ciencia occidental 
moderna (Souza Santos, 2003). 

De este modo, para pensar en las tensiones que la agricultura familiar y 
los agro-negocios encarnan en distintas regiones del país (y del mundo), la 
antropología permite colocar la mirada no solo en los “grandes actores”, que 
por su posición de poder diferencial tienen un peso sustantivo en la orien-
tación de las políticas de desarrollo (las agroindustrias y su participación en 
el crecimiento económico del país; el complejo científico-tecnológico y sus 
aportes en el conocimiento ligado a dichas actividades de transformación de 
la naturaleza), sino atender también a los actores subordinados, quienes pro-
tagonizan las transformaciones ocurridas en los espacios sociales rurales del 
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siglo XX, y comparten con los actores dominantes la hibridez en los procesos 
de conocimiento práctico y experto, desde su lugar estructural en el sistema 
capitalista global. La antropología permite pensar en el desarrollo más allá 
de los grandes actores y del paternalismo, es decir, que reconoce los lugares 
diferenciales en términos de la estructura social pero otorga a los sujetos, 
a partir de las posiciones estructurales, un lugar equivalente como actores 
sociales reflexivos en el mundo social.

2. Reflexiones antropológicas acerca del desarrollo

Los debates acerca del desarrollo no se han restringido al campo acadé-
mico, sino que tienen actualmente vigor en el debate público. En las elecciones 
presidenciales que se efectuaron en la Argentina hace escasos cuatro meses, 
los dos candidatos que llegaron al ballotage otorgaron un lugar central en 
sus discursos de campaña a la noción de desarrollo. Antes de las elecciones, 
el candidato de la alianza Cambiemos y actual Presidente, M. Macri, propuso 
“un cordobazo de crecimiento y desarrollo para la Argentina” en su cierre de 
campaña en esa ciudad (Diario Página 12, 22 de octubre de 2015), mientras 
que pocos días antes D. Scioli, del Frente para la Victoria, declaraba: “estoy 
totalmente abocado a llevar a la Argentina a las próximas grandes victorias, 
que tiene que ver con un proceso histórico de desarrollo del país” (La Na-
ción, 12 de octubre de 2015). Asimismo, en el debate público entre ambos 
candidatos antes del ballotage, el primero de los cuatro ejes de discusión fue 
el tema del desarrollo económico y humano.

No realizaré aquí consideraciones sobre el sentido que el concepto de 
desarrollo tenía en esos discursos de los candidatos presidenciales, ni tampoco 
en su devenir en estos meses que han transcurrido desde la asunción del nue-
vo gobierno. Me apoyo en estas referencias, estrictamente, para fundamentar 
la vigencia política de los debates académicos antedichos. A partir de ellos, 
me gustaría efectuar algunas precisiones utilizando mi propia experiencia 
de trabajo de campo para intentar, de esta manera, contribuir desde una 
perspectiva antropológica al debate acerca del concepto de desarrollo. Para 
fundamentarlas, introduzco previamente aquí dos límites a las discusiones 
académicas acerca del desarrollo que la antropología puede contribuir a 
superar: la impronta economicista y el etnocentrismo implícito.

En un trabajo que sintetizaba los debates actuales, Andrews y Bawa 
(2014) plantearon que tras la segunda guerra mundial el desarrollo fue a la 
vez ideología y objeto de estudio que, bajo la influencia del pensamiento eco-
nómico keynesiano, permitió problematizar el rol del Estado en pos de una 
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teoría modernizadora. Esta teoría tuvo como campo fértil de indagación a los 
países que surgían tras el proceso de descolonización entre 1950 y 1960, de 
modo que esta “verdad universalista” se aplicaba especialmente a los países 
del sur, que representaban casi los 2/3 de la población mundial, y que habían 
sido, hasta el momento, de interés solamente para la antropología. La crítica 
principal a la teoría modernizadora fue, y continúa siendo, su ontología de 
desarrollo evolucionista y unilineal, si bien ya a partir de la década del 70 se 
dejaron de lado las explicaciones monocausales, principalmente económicas/
industrialistas, para suscribir a multicausalidades donde las dimensiones 
políticas y culturales tuvieron su lugar. 

Fue así como, en la década del 70, los teóricos estructuralistas de la 
dependencia latinoamericana cuestionaron a las teorías del desarrollo por 
construir una dicotomía homogeneizante entre lo tradicional y lo moderno, 
así como por omitir la desigualdad constitutiva de dicha polaridad. Estos 
dos cuestionamientos tienen plena vigencia hoy a partir del debate sobre la 
poscolonialidad (Escobar, 2007) y lo que se ha llamado el giro ontológico de la 
antropología (Descola, 2004). De acuerdo a estas perspectivas, la neutralidad 
política y la naturaleza ahistórica de la modernización, así como las diferen-
cias estructurales del sistema capitalista, requieren de una profunda revisión 
cuando se piensa en la equivalencia de sistemas de conocimiento alternativos 
al occidental, o las implicancias de una modernidad latinoamericana.

Si entre mediados de los 80 y principios de los 90 las teorías del desarro-
llo perdieron vigencia bajo la hegemonía explicativa del neoliberalismo y el 
fundamentalismo del mercado, los debates actuales las repusieron porque 
los paradigmas no desaparecieron, sino que se fueron de alguna manera su-
perponiendo, reforzando algunas ideas de décadas pasadas y cuestionando  
otras. El discurso del desarrollo continúa particularmente vigente hoy a partir 
de “nichos” a las críticas al neoliberalismo extremo, uno de cuyos ejemplos 
más claros es el Informe de Desarrollo Humano, elaborado por las Naciones 
Unidas por primera vez en 1990, que incorpora índices en educación, salud 
y democracia para medir el desarrollo de los distintos países (Andrews y 
Bawa, 2014). 

En relación a tales “nichos”, la antropología latinoamericana ha contri-
buido al debate subrayando el carácter etnocéntrico y tecnocrático con los que 
sujetos y culturas son tratados en las estadísticas que construyen rankings de 
desarrollo, elaborados como un proyecto monocultural donde modernización 
es sinónimo de occidentalización o eurocentrismo. En ese sentido, las posturas 
poscoloniales llevaron a algunos antropólogos a proponer teorías del pos-
desarrollo, consistentes en el reconocimiento de formas de vivir alternativas 
que permitirían contrarrestar las estrategias de dominación social y cultural 
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vigentes. De este modo, el desarrollo de cuño occidentalizante e industraili-
zador ya no constituiría una finalidad inevitable de las acciones políticas de 
gobiernos progresistas y colectivos sociales, por lo que se revitalizaría así el 
proyecto relativista de la antropología (Escobar, 2007). 

Desde mi punto de vista, la propuesta de alternativas es sumamente 
valiosa siempre que no devenga en la creación de nuevas dicotomías, donde 
lo “tradicional” pase a ocupar el lugar que antes tenía lo “moderno”, lo que 
generaría que este último termino pase a representar la decadencia del progreso 
y la civilización humana. En este sentido, creo que la recuperación acrítica de 
tradiciones es una "vía muerta" para la generación de alternativas de desa-
rrollo, y es más conveniente en cambio pensar en los procesos de desarrollo 
en términos de emancipación humana, referidos a discursos y prácticas que 
orientan y estructuran procesos de cambio social a través del mejoramiento de 
las condiciones de vida de la gente en una localidad geopolítica y un tiempo 
histórico particular. De esta manera, podemos decir que cada país, cada región 
y cada unidad de análisis de la experiencia social humana que consideremos 
está “en desarrollo” en algún sentido (Andrews y Bawa, 2014). 

Desde esta postura relativista crítica, la antropología puede realizar impor-
tantes aportes al debate sobre el desarrollo. Como señalaba en la introducción, 
desde mi campo especifico de interés que es el de la producción de conocimiento, 
el relativismo crítico permite analizar sin paternalismos la relación entre acti-
vidades de reproducción social y experiencias formativas en contextos rurales 
interculturales, es decir, examinar cómo se aprende lo que se necesita saber para 
vivir, cómo se vinculan esos conocimientos con las identificaciones y la desigual-
dad social, con una mirada socio-cultural e histórica de las relaciones que los 
humanos establecemos con la naturaleza. Esto implica problematizar los distintos 
espacios institucionales de prácticas vinculadas al conocimiento: las escuelas, los 
espacios productivos, los espacios científico-técnicos, en su interrelación. 

A los más frecuentes estudios de impronta economicista acerca del de-
sarrollo, la antropología aporta con sus estudios prolongados y localizados 
sobre los procesos de conocimiento protagonizados por distintos actores so-
ciales, agricultores rurales e indígenas pero también de aquellos que inciden 
en los “grandes números” del PBI. Las cuestiones de desarrollo, que suelen 
ser abordadas desde perspectivas macroeconómicas e históricas centradas 
en los actores dominantes en los procesos productivos (empresarios, sector 
financiero y Estado), pueden ser así complementadas por el análisis de otros 
procesos, de otros actores y de otra escala. 

De esta manera, la antropología puede discutir la correspondencia uní-
voca entre “grandes números” y “grandes actores”: al colocar el foco en la 
vida cotidiana de todos los sujetos, es esta escala microsocial la que permite 
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entender cómo “se produce” la vida en común. El hecho de haber comenzado 
históricamente con estudios acerca de la alteridad no occidental hizo que 
abundaran estudios sobre poblaciones subordinadas, pero eso no implica 
que hoy ese objeto de estudio alterno y subordinado se mantenga. Por ello 
los estudios antropológicos permiten sistematizar los conocimientos y las 
actividades productivas de pequeños productores e indígenas al incorporar 
su participación activa en los procesos de desarrollo, pero también constitu-
yen aportes de los estudios antropológicos las investigaciones sobre la vida 
cotidiana en las grandes corporaciones del agronegocio, las asociaciones 
agrícolas y los espacios de ciencia y tecnología. Este enfoque microsocial, 
propio de la antropología desde sus comienzos como ciencia social empí-
rica, difiere conceptual y metodológicamente del uso de datos culturales 
para proporcionar “rostro humano” a los procesos de desarrollo, analizados 
mediante los “grandes números” económicos. 

Este enfoque relativista crítico de la antropología, en síntesis, me ha per-
mitido incorporar en los debates interdisciplinarios ciertas preguntas acerca de 
la inevitabilidad del desarrollo, de su orientación en un sentido que frecuente-
mente se presupone y asimila con un crecimiento económico capitalista-indus-
trialista, fundamentado en el sistema científico-tecnológico. Me ha permitido 
formularme interrogantes sobre cómo interviene en el desarrollo la producción 
de conocimientos que protagonizan los niños, los jóvenes y los adultos, en los 
distintos espacios institucionales de prácticas que atraviesan cotidianamente 
(escuelas, organismos técnicos, espacios productivos): de qué conocimientos 
se trata en el caso del mundo rural, a través de que procedimientos, organi-
zaciones e instituciones, con que fundamentos socio-culturales e históricos.

3. La agricultura familiar en el sudoeste misionero

En el contexto rural misionero, analizar las hibridaciones entre el co-
nocimiento moderno-científico-universal-desarrollado y el conocimiento 
tradicional-practico-local-no desarrollado, implica debatir cómo la agricultura 
familiar ha convivido con la agroindustria, especialmente forestal, en el marco 
de relaciones de desigualdad (Manzanal y Arzeno, 2011). El trabajo de campo 
que he llevado a cabo ininterrumpidamente desde el año 2008 me ha mostrado 
que los pequeños productores son vecinos de grandes plantaciones de especies 
forestales exóticas de rápido crecimiento (principalmente pinos), se integran 
como trabajadores temporales en esos establecimientos, plantan sus cultivos 
de autoconsumo en medio de las grandes explotaciones en las que trabajan 
como empleados, e incluso ellos mismos pueden dedicar parcelas de su terreno 
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familiar a forestación. La industria forestal no es la única de importancia en la 
provincia, ya que históricamente han sido significativas la producción indus-
trial de yerba mate, tabaco y té, al ser éstos productos industriales parte de la 
producción en la agricultura familiar, con variaciones a lo largo del siglo XX, 
de acuerdo a la ocupación del territorio de las distintas zonas de la provincia. 

Si bien no es la única, podemos trazar una importante diferencia entre 
el circuito productivo en torno a la forestación y el resto de las actividades 
agroindustriales, ya que en el primer caso se trata de un ciclo largo que no 
requiere casi de mano de obra en la actualidad, mientras que los cultivos 
agrícolas de la yerba, del tabaco y del té (con sus diferencias), no solo impli-
can mayor empleo sino que además involucran ciclos productivos de corta 
duración. Extensión del ciclo productivo y mano de obra constituyen dos 
dimensiones centrales para pensar en los procesos de apropiación del cono-
cimiento y el desarrollo por dos razones fundamentales: por un lado, porque 
si las actividades productivas permiten una recuperación del capital invertido 
más rápidamente, resultan más accesibles para los agricultores familiares 
que logran incursionar fuera de los límites del autoconsumo y, por otro, 
porque al requerir más cantidad de mano de obra permiten que los sujetos 
incorporados (aun cuando sea en condiciones de extrema subordinación al 
capital) accedan a interlocutores vinculados al sistema científico-tecnológico, 
relaciones sociales que, de otra forma, les estarían vedadas.

La distribución de estas actividades de agroindustria en el territorio 
provincial no es ni ha sido homogénea. El sudoeste de Misiones fue una zona 
de colonización temprana (primeras décadas del siglo XX), tradicionalmente 
yerbatera, de pequeños productores que complementaban esta producción 
con horticultura y cría de animales de granja para subsistencia. La explota-
ción forestal de grandes extensiones se inició en los 40, pero su crecimiento 
significativo se dio en los 60 y particularmente en los 90, acompañado de 
una transnacionalización de los capitales involucrados (Kostlin 2010). Como 
respuesta a este proceso expansivo de la frontera agrícola-industrial forestal, 
la Ley de Protección de Bosques Nativos, sancionada en 2006, definió áreas 
habilitadas y prohibidas para la explotación del monte, aunque en el sudoeste 
resultaron de menor extensión que en otras áreas provinciales, ya que en esta 
zona la explotación agrícola había sido ya más intensa.

Las actividades agrícolas de los pequeños productores familiares del su-
doeste misionero, por otra parte, han ido virando en las últimas décadas desde 
la yerba mate hacia la horticultura bajo cubierta, los sistemas silvo-pastoriles 
y la mandioca, propiciados por organismos técnicos que, como las Secretarias 
de Agro y Producción Provincial, la Secretaria de Agricultura Familiar de 
la Nación y el INTA, vienen proponiendo que esta zona explote las ventajas 
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de la proximidad geográfica con la capital provincial para producir verdura 
fresca y, de modo reciente, incrementar la producción de mandioca (fresca 
y para la industria). Mientras los sistemas silvo-pastoriles son promovidos y 
utilizados por productores que disponen de extensiones (al menos) medianas 
que se dedican a la plantación de pinos, la horticultura y la mandioca pueden 
ser llevados adelante por pequeños productores y ocupantes, por lo que me 
detendré especialmente en estas dos actividades.

La horticultura en Misiones ha adquirido un impulso importante en 
las últimas décadas, por lo que la producción bajo cubierta es una de las 
principales líneas de trabajo de los organismos técnicos gubernamentales, 
ya que proporciona ventajas frente a las inclemencias climáticas y suele ser 
acompañado de supervisiones en el control de plagas y malezas, asesora-
miento en la preparación de suelos y selección de semillas. Por otra parte, se 
han producido mejoras en la comercialización a través de las Ferias Francas 
y mercados concentradores, que han capitalizado la experiencia asociativa 
de los movimientos sociales rurales de la provincia –especialmente el Movi-
miento Agrario Misionero, asociado a las Ligas Agrarias que históricamente 
se desarrollaron en el NEA (Galafassi, 2008; Baranger, 2008). 

Estas iniciativas de comercialización mediante mercados de proximidad 
facilitaron que los productores vendieran directamente sus productos y, por 
lo tanto, mejoraran su rentabilidad. El trabajo de campo realizado hasta la 
fecha me permite plantear la hipótesis de que, aun con sus dificultades, las 
asociaciones en torno a la comercialización hortícola no solo han capitalizado 
sino que han revitalizado la tradición asociativa de los productores agrícolas, 
que en la provincia se remonta, en algunos casos, a las primeras décadas del 
siglo XX y a la etapa de colonización. 

En este sentido y como han señalado otros autores (Grass y Hernández, 
2008), los espacios de sociabilidad de las asociaciones de productores ocu-
pan un lugar de relevancia para la apropiación de conocimientos técnicos, 
ya que se generan espacios para “conversar” sobre las técnicas en un marco 
de confianza, lo que facilita la traducción del sistema experto en el lenguaje 
de las prácticas. De acuerdo con otros autores que enfatizan los procesos de 
aprendizaje, los espacios de sociabilidad técnica pueden ser escenarios de 
comunidades de práctica (Lave y Wenger, 2007), concepto que resulta espe-
cialmente fructífero para analizar la relación entre conocimiento y desarrollo, 
por su atención a las habilidades diferenciales que se logran progresivamente 
por ocupar posiciones más centrales o más periféricas en una actividad.

Por otra parte, la provincia de Misiones es la principal productora de man-
dioca del país, con un 70% de la producción nacional en una superficie plantada 
de aproximadamente 40.000 hectáreas, de las cuales dos constituyen las áreas 
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más importantes de producción y comercialización: la “región tradicional” –en 
el sudoeste de la provincia a lo largo de la Ruta Nacional 12, área donde realizo 
mi trabajo de campo–, y la “región en desarrollo”, localizada en el centro-este 
a lo largo de la Ruta Nacional 14 (PROCAL, 2015). Tanto para su consumo 
humano en “fresco”, como para su uso forrajero o industrial, la mandioca es 
producida mayoritariamente por agricultores familiares, con un promedio de 
2,5 hectáreas, lo que involucra a unas 3200 familias (Rodríguez, 2015). 

Según los estudios oficiales del sector (PROCAL, 2015), el uso industrial 
principal de la mandioca es la fécula –se destina aproximadamente un 25% de 
la producción a estos fines–, utilizada como aglutinante en alimentos (carnes, 
postres, helados, yogures, dulces, aderezos), panificados, textil (aprestos), pa-
pelera (aditivos en pasta y encolantes), adhesivos (colas y cartones) y química 
(fármacos). También se utiliza para elaboración de tapioca (condimento de 
sopas), dextrina (vinos y cerveza) y glucosa (confituras y abrillantado de arroz). 

A modo de hipótesis complementaria a la ya mencionada (sobre el pa-
pel del conocimiento en las Ferias y en la promoción de la horticultura bajo 
cubierta), considero que la mandioca constituye asimismo una actividad 
productiva clave en términos de la relación entre conocimiento y desarrollo 
de la provincia de Misiones. Si la comparamos con la producción y venta de 
productos hortícolas frescos (que cuentan con un agregado de valor por su 
limpieza, trozado y conservación), la articulación de conocimientos prácticos 
y científico-tecnológicos adquiere una mayor centralidad como factor de pro-
ducción en el caso de la mandioca, debido a su carácter de producto de auto-
consumo, de venta directa e insumo industrial multipropósito. Si bien el uso 
de maquinaria y técnicas especializadas se localiza sobre todo en el proceso de 
manufactura, también está presente en las otras dos instancias –la producción 
y la comercialización– como veremos a continuación. 

Esta hipótesis permite explicar la creación, en 2013, de un “cluster de la 
mandioca misionera”, institución de segundo grado que podemos analizar 
como un espacio institucional de conocimiento situado, ya que allí comen-
zaron a reunirse funcionarios públicos de gestión agrícola (nacionales, pro-
vinciales y municipales), de ciencia y técnica (INTA, INTI, universidades, 
PROSAP), pequeños productores, intermediarios, industriales y cooperativas; 
quienes se propusieron como actividades “desarrollar la producción de la 
materia prima con asesoramiento técnico. Implementar tecnología en campo. 
Analizar en laboratorio las mejoras genéticas. Acercar al productor a las coo-
perativas e industrias para que exista el feedback comercial necesario en toda 
producción. Abrir nuevos mercados para los industriales y cooperativas”.3

3. http://competitividadprosap.net/competitividad/mandioca/
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Si bien esta institución de segundo grado es de creación reciente, en sus 
propósitos es evidente la intención de que la misma oficie como espacio de 
sociabilidad técnica (asimilable, en este sentido, a las Ferias y asociaciones de 
producción hortícola, aunque en un nivel mayor de agregación y heteroge-
neidad institucional), por lo que se incluyeron allí, como temas “de conver-
sación”, las dimensiones productivas, de manufactura y de comercialización. 
Estas tres dimensiones están presentes sobre todo en la gestión agroindus-
trial, pero también son plausibles de ser desplegadas por los agricultores 
familiares. Por otra parte, la potencialidad para el desarrollo en manos de 
los pequeños productores se apoya en el hecho de que la mandioca, al igual 
que la horticultura, es una industria familiar de larga historia en la provincia, 
desplegada a la par del proceso de colonización agrícola. 

Algunos autores que han abordado esta dimensión histórica señalan que 
los colonos establecidos en las primeras décadas del siglo XX en la provincia 
de Misiones, cuyo patrón productivo estuvo caracterizado por chacras autosu-
ficientes y obligaciones domésticas fundadas en el trabajo familiar, incluyeron 
asimismo la comercialización de productos agrícolas con el fin de obtener 
ingresos monetarios o adquirir bienes de consumo (Bartolomé, 1975). Estas 
estrategias evidenciaron una temprana complementariedad entre agricultura 
e industrias, entre las que se destacó la mandioca como un producto que 
permitió darle valor agregado a una actividad realizada en la propia chacra. 
El carácter familiar-empresarial de las fábricas de almidón ubicadas en las 
chacras permitió mantener la actividad agrícola, insertar laboralmente a los 
hijos y cierta movilidad social (Gallero, 2013).

Como es habitual en las manufacturas, la eficiencia y rendimiento de 
la industria del almidón de mandioca estuvo directamente relacionada con 
el nivel de inversión en la maquinaria necesaria para la producción, por lo 
que los establecimientos familiares de almidón, de escasa tecnificación, con 
el paso del tiempo fueron siendo relegados en detrimento de cooperativas 
y empresas (Gallero, 2013). Actualmente es posible distinguir tres niveles 
técnicos de extracción de almidón: el “rústico”, el que es desarrollado por la 
pequeña y mediana industria, y el de unas diez grandes industrias; niveles 
que implican diferencias en todo el proceso, desde el lavado y descascarado de 
raíces, en el “rallado”, el “zarandeo”, la purificación y el secado (INTA, 2008). 

Los espacios institucionales de prácticas ligados al conocimiento que con-
temporáneamente podemos encontrar en el sudoeste misionero en torno a la 
horticultura bajo cubierta y la mandioca, son básicamente cinco: los espacios pro-
ductivos familiares, las propiedades medianas y grandes (donde generalmente 
se planta mandioca entre los pinos), las escuelas (especialmente las secundarias 
agrícolas), las cooperativas de productores (generalmente iniciadas en torno a 
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la yerba) y las dependencias estatales de gestión agraria, ciencia y tecnología 
(INTA, universidades, secretarias del agro). Dado el debate que anteriormente 
he presentado en torno al aporte antropológico para el análisis de los procesos de 
desarrollo, a continuación realizaré un recorrido por algunos de estos espacios, 
con el fin de mostrar ciertos procesos de hibridación de conocimientos.

4. En las chacras, en las escuelas

Desde el punto de vista de las trayectorias vitales de la gente que vive en 
el campo, el punto de partida para la integración en comunidades de práctica 
donde se articulan quehaceres prácticos y el conocimiento científico-técnico 
es la infancia misma: en mi trabajo de campo pude ver que la participación 
periférica de los niños en las chacras comenzaba a muy temprana edad; donde 
además de “ayudar” en las labores, los pequeños de la familia eran testigos de 
las visitas de técnicos, vecinos, reuniones de cooperativas, entre otros espacios 
de sociabilidad técnica sobre los quehaceres agrícolas que iban más allá de 
la unidad doméstica (Padawer, 2014). Por otra parte, casi simultáneamente, 
los niños participaban de otro espacio donde comenzaban las interlocuciones 
entre saberes que era el de escuelas primarias rurales: allí las huertas cons-
tituyeron, desde siempre, un espacio pedagógico práctico por excelencia, 
cuyo contenido y finalidad han estado en debate por décadas, en términos 
de la especialización de conocimientos de la escuela rural (Padawer, 2013).

La antropología ha mostrado que, en cualquier espacio sociocultural e 
histórico, el crecimiento de la cría humana se vehiculiza socialmente a través 
de su participación en instituciones que varían en el tiempo, ampliándose 
progresivamente desde los espacios más domésticos hacia los más públicos, 
donde la especialización del conocimiento vinculado a la heterogeneidad social 
acompaña el proceso de creación de autonomía de los sujetos. En mi trabajo 
de campo en el sudoeste misionero, en ese sentido, pude ver cómo las inter-
locuciones entre saberes se multiplicaban y aumentaban significativamente 
en intensidad en la escuela secundaria agrícola. Reproduzco a continuación 
fragmentos de una conversación con un joven –Simón– que me refería como 
llevaba adelante la producción hortícola bajo cubierta de tomates, iniciada en 
su chacra a partir de conocimientos desplegados en la secundaria agrícola:

S: Acá está saliendo la flor, ya. De acá a dos meses justo, ya está madurando la 
fruta. Esta clase tiene que dar 10 coronas, aproximadamente. Cada corona da 5 
a 7 frutos, así que tiene que dar más de 2 kilos por corona. A este tomate se le 
conoce como redondo, es la variedad coloso. Se lo riega a través de una cinta, cada 
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15 centímetros gotea el agua. (…) Se siembra en bandejas, speedling o bandejas 
multifaceta, cada bandeja tiene 128 celdillas. Se planta así porque la semilla es 
muy chica, se pone una en cada celda y uno trasplanta con un pan de tierra. Así 
se asegura el crecimiento de la planta. 
E: y que cuidados tienen que darle?
S: Ahora estoy podando. Estos son chupones, brotes, que salen en cada hoja axilar. 
Esto se saca porque si no crece, incluso más rápido, que el cogollo. Lo que va a 
causar es demasiado volumen y no da fruto, o si da es demasiado chico, no es 
comercial. Entonces en vez de ser un beneficio que tenga varios brotes, varios 
ápices, es una pérdida. (…) Se riega una vez por día, casi siempre se controla el 
suelo. O sea, no es que sí o sí se riega una cierta cantidad por día. Si uno escarba 
un poco y ve que está un poco seco… Ahora por ejemplo, está especial. La tierra 
especial uno (se da cuenta porque) tiene que quedar así, sin chorrear. Ahí está 
ideal la humedad. De ahí un poco más, si es posible, pero el problema es cuando 
uno aprisiona, y se queda encharcada la tierra y chorrea agua, eso es demasiada 
agua. Y otra, si uno presiona la tierra y se desarma de vuelta, ahí falta agua. 
Esa es la técnica simple para cualquier planta, casi. Hay plantas, sí, que ocupan 
mucha menos agua. Las ornamentales, por ejemplo, tienen menos agua que esta 
clase, apenas se humedece la tierra. Pero no es una planta hortícola, casi todas 
las plantas hortícolas tienen que tener ese punto de humedad en la tierra (visita 
a la chacra de la familia de Simón, 2 de julio de 2009).

Como puede verse, el joven recuperaba intensamente los conocimientos 
escolares en función de prácticas cotidianas y realizaba traducciones entre 
la jerga especializada y los términos de uso cotidiano ( “estos son chupones, 
brotes”). En su explicación sobre el trabajo en el invernadero, Simón pro-
porcionaba detalles de rendimiento (“esta clase tiene que dar 10 coronas, 
aproximadamente. Cada corona da 5 a 7 frutos, así que tiene que dar más de 
2 kilos por corona”), variedades utilizadas (“a este tomate se le conoce como 
redondo, es la variedad coloso”) y métodos de siembra (“Se siembra en ban-
dejas, speedling o bandejas multifaceta, cada bandeja tiene 128 celdillas. Se 
planta así porque la semilla es muy chica”) por lo que recurría a un lenguaje 
técnico y predominantemente impersonal, propio de la conversación ins-
truccional técnica escolar. A través de esas formulaciones lingüísticas, Simón 
podía referirse al ciclo ideal o esperado de las plantas de tomate, y mostrar, 
además, cómo ese conocimiento implicaba cierta ruptura con el sentido co-
mún. De esa manera la justificación de la poda, que “contradecía” el proceso 
de crecimiento de la planta, radicaba en el vínculo negativo de la abundancia 
de brotes y el tamaño de los frutos (“esto se saca porque si no crece, incluso 
más rápido, que el cogollo. Lo que va a causar es demasiado volumen y no 
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da fruto, o si da es demasiado chico, no es comercial. Entonces en vez de ser 
un beneficio que tenga varios brotes, varios ápices, es una pérdida”).

La hibridez de los conocimientos no tenía que ver con la determinación 
de grados en la incorporación de un saber técnico, sino con las condensaciones 
y yuxtaposiciones entre saberes que provenían de espacios institucionales 
de práctica distintos. Es así como este dominio técnico que exhibía el joven 
estudiante de la secundaria agrícola se articulaba con un conocimiento prác-
tico, el que aparecía expresado a partir de sensaciones corporales que reem-
plazaban mediciones complejas (“no es que sí o sí se riega una cantidad por 
día. Si uno escarba un poco y ve que está un poco seco…Ahora, por ejemplo, 
está especial”). Ciertos términos del lenguaje ordinario (como “especial”) le 
permitían al joven condensar una serie de apreciaciones visuales y táctiles 
que no necesitaba traducir en palabras de la jerga técnica, que aprendió a 
reconocer en la escuela agraria (es decir, no necesariamente en los queha-
ceres en la chacra, el polo práctico por excelencia), y que lo habilitaban no 
solo a hacer, sino también a transmitir sucesivamente a otros interlocutores 
el conocimiento implícito acerca del riego. 

De esta manera, las formas de participación periférica en actividades 
agrícolas dentro y fuera de la escuela le permitían a este joven aprender, 
desde actos simbólicos no verbales, procesos demostrativos y señales, cómo 
proceder para realizar un diagnóstico de humedad del suelo. Pero además 
estas percepciones, que procedían de experiencias personales aprendidas, no 
se mantenían en el polo “práctico”: se integraban en explicaciones técnicas y 
conceptos generales que había trabajado en la escuela; por eso Simón podía 
extender su afirmación: “casi todas las plantas hortícolas tienen que tener ese 
punto de humedad en la tierra”, por lo que recuperaba así una explicación 
que excedía el contexto de la actividad que estaba realizando.

5. Las visitas de los técnicos

Si continuamos con las trayectorias vitales de los pequeños productores 
y vamos más allá de las escuelas secundarias agrícolas, uno de los espacios 
privilegiados de conversación acerca del quehacer en la horticultura bajo cu-
bierta y la mandioca es el de las visitas de los técnicos agrícolas a las chacras. 
A continuación presentaré una serie de fragmentos de una visita que Julián, 
un joven extensionista, realizó a Don Lisandro. Estas visitas formaban parte 
de su trabajo de promoción de la horticultura, ya que este hombre era un viejo 
voluntario del Programa PROHUERTA (propuesta gubernamental destinada 
a incentivar la diversificación productiva orientada al autoconsumo). 
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En términos de conocimientos prácticos y científico-tecnológicos en in-
terlocución, Julián me permitió ver concretado el “camino ideal” propuesto 
por el sistema educativo formal, ya que al ser hijo de colonos, había atrave-
sado exitosamente todos los niveles educativos de los estudios agrícolas, sin 
perder el vínculo con las actividades formativas prácticas en la chacra de 
sus padres. Como resultado de ese recorrido, Julián participaba de diversas 
comunidades de práctica y espacios de sociabilidad técnica con colegas 
de organismos públicos, con vecinos, asociaciones y también mediante la 
producción de la chacra familiar. Este último era un espacio donde Julián 
podía realizar ensayos en la cría de animales, que compraba y vendía a la 
par con los productores supervisados por él en el INTA. Como Julián mismo 
reconocía, esa trayectoria de vida exitosa ligada a la educación formal sobre 
la actividad rural no era habitual para la mayoría de los hijos de la “gente 
de la colonia” de la zona, por eso el extensionista problematizaba el éxodo 
rural como un proceso de quiebre en la producción de conocimiento práctico 
entre generaciones:

J: se critica mucho el éxodo de los chicos del campo. Eso sale en nuestras reuniones 
del INTA, pero no es culpa de los chicos ni tampoco de los padres. Si vos ves que 
tu padres estuvieron toda la vida en la misma, se mataron toda la vida trabajan-
do en la chacra y no tienen nada, porque por ahí la chacra no es productiva, no 
tiene posibilidades, y… es seguro que el chico no se va a quedar allá! Se va a ir 
a la ciudad donde al menos tiene los servicios básicos, internet. (…) Si vos tenés 
una chacra de 25 hectáreas, como son las de acá, tenés que trabajarla muy bien 
para que rinda. Al norte de la provincia las chacras son más productivas, (…), 
y por ahí lo que ves es que el productor no vive en la chacra, porque como le va 
bien, se va al pueblo a vivir y va a la chacra a trabajar. (…) Entonces por ahí el 
hijo ya ni conoce la chacra, porque nació en la ciudad, no va para nada, ya está 
pensando en estudiar, entonces [sabe] cero de la chacra. O están en manos de 
grandes empresas forestales como Papel Misionero, Alto Paraná, que compran 
grandes cantidades de tierra, el productor por ahí le vende y pasa a engrosar 
la parte periférica de la ciudad (…). Ahí mejora [sus condiciones de vida] por 
el servicio, pero su trabajo y calidad de vida es peor! Porque en la chacra por 
ahí no hay servicios (…) pero la calidad de los alimentos es mucho mejor, en la 
ciudad es todo caro… (entrevista a Julián en la AER, julio de 2011)

Si bien no era precisamente su caso, Julián advertía a su alrededor que 
en aquellas familias de “gente de la colonia” que habían logrado capitali-
zarse, la búsqueda del bienestar urbano y los procesos de concentración de 
la tierra conspiraban para distanciar a los herederos de las experiencias que 
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les permitían aprender mediante la participación en las actividades produc-
tivas (“el hijo ya ni conoce la chacra”) y, consecuentemente, los proyectos 
de futuro eran mayoritariamente urbanos. Para quienes no pudieron lograr 
en las primeras dos generaciones de vida en la colonia cierta capitalización 
(básicamente tierras y tecnología), la permanencia en el campo permitía 
transmitir intergeneracionalmente el conocimiento práctico, pero esto ya no 
era suficiente: los productores se veían cada vez más jaqueados por la falta 
de conocimientos técnicos con los que afrontar las desventajas en términos de 
recursos productivos (“si vos tenés una chacra de 25 has, como son las de acá, 
tenés que trabajarla muy bien para que rinda”). El contacto con los técnicos 
gubernamentales era casi la única opción para los colonos no capitalizados, 
ya que su economía de subsistencia reducía las posibilidades de que sus 
hijos viajaran a estudiar en contextos urbanos y proveyeran ellos mismos, 
a través del recurso de la educación formal, las vías para mantenerse como 
productores. 

De estos dilemas entre educación formal y éxodo rural provenía una idea 
fuerza que orientaba la relación del extensionista con la “gente de la colonia” 
en una articulación vertical (Schiavoni y Micco, 2008): los técnicos tenían que 
difundir entre los productores el “saber hacer bien”, lo que en la jerga técnica 
suele denominarse “buenas prácticas” o “manejo”. Como participante de un 
organismo que históricamente ha articulado la producción de conocimientos 
locales con su difusión (la divulgación de “adaptaciones técnicas”), Julián 
asumía la división formal institucional del INTA como extensionista, y se 
movía en el campo de conocimientos agrícolas verificados y transferibles. 
Por eso, al procurar que los productores trabajen bien, establecía una mirada 
evaluativa sobre su quehacer donde el saber técnico-científico era parámetro 
implícito de comparación: era lo que posibilitaba superar las condiciones 
desfavorables (“por ahí la chacra no es productiva”) donde el conocimiento 
práctico era representado como un hacer rutinario e infructuoso (“estuvieron 
toda la vida en la misma, se mataron toda la vida trabajando en la chacra y 
no tienen nada”). 

En esta AER, el INTA intervenía con los colonos menos capitalizados, 
principalmente a través del Programa PROHUERTA, una iniciativa desa-
rrollada en colaboración con el Ministerio de Desarrollo Social de la Nación, 
que proponía incentivar la agricultura orgánica, la capacitación y el acom-
pañamiento técnico de los productores con la intervención de promotores 
voluntarios –como Don Lisandro–, y organizaciones de la sociedad civil. En 
el relato sobre su intervención, Julián presentaba una distinción entre la pro-
ducción de autoconsumo y aquella orientada a la producción de excedentes, 
por lo que les otorgaba una atención diferencial ya que la segunda era, en 

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   311 3/3/2017   4:57:28 p. m.



312 Apuntes para el desarrollo de Argentina

definitiva, la que podía garantizar la permanencia de los productores en una 
etapa de creciente concentración de la agroindustria forestal. Por eso, si bien 
la agricultura orgánica de autoconsumo era uno de los ejes de su trabajo como 
técnico del PROHUERTA, la actividad destinada al mercado era el principal 
objetivo en su labor de extensionista, ubicando allí el foco de su lugar como 
transmisor de conocimientos técnicos precisos:

J: Acá se trabaja siempre para mejorar la genética, les damos ayuda para que el 
productor prepare su alimento, un alimento balanceado tratando de que sea el 
menor costo posible, pero que sea un alimento que te sirva, que te genere carne 
en el animal, que vaya aumentando de peso. (…) Se muele maíz, expeler de soja, 
harina de carne y alguna otra vitamina…
E: ¿mandioca?
J: no, mandioca no porque la mandioca es más que nada carbohidrato, y el car-
bohidrato al chancho no le sirve mucho. [le comento que algunas familias que 
visité alimentan a los cerdos con mandioca]. Es que si es para autoconsumo es 
diferente, porque no estás apurado para que el chancho alcance el peso x, diga-
mos. Cuando el productor tiene chanchos para vender [es diferente] tratamos 
de… no es nada raro, pero a los tantos días hay que destetarlo, y a los tantos días 
hay que matarlo o venderlo, sino se torna antieconómico, tener ahí el chancho 
que come, come, y no crece. Entonces se trabaja técnicamente, con un porcentaje 
de proteínas para esa edad del animal, lo que recomiendan, está todo estudiado, 
no es nada raro… lo que se trata es de asesorar al productor, que haga una ficha 
de las madres, cuando pare, cuando entra en celo, los gastos, las ventas, para 
que vea si le cierran los números. Organizar un poco la actividad del productor 
(…) la gente piensa que vos le das al chancho una jarra de maíz por día y tiene 
que comer, engordar y generar y vos ganar plata, y no es así la cosa. Nosotros 
trabajamos bien la dieta, como tiene que ser, si el chancho come el porcentaje de 
proteínas de acuerdo a su tamaño, a su edad, a su ciclo productivo, todo bien 
organizado, es difícil pero se logra. (Entrevista a Julián en la AER, julio 2011).

Si seguimos el testimonio de Julián, la “gente de la colonia” que “trabaja-
ba bien” era aquella que podía aprender una serie precisa de procedimientos 
técnicos para garantizar la rentabilidad. Había un contraste marcado entre la 
imprecisión del conocimiento práctico de aquellos que criaban cerdos para el 
autoconsumo (“la gente piensa que vos le das al chancho una jarra de maíz 
por día y tiene que comer, engordar y generar y vos ganar plata, y no es así la 
cosa”) y las certezas científico técnicas que debían aplicar quienes producían 
excedentes para el mercado (“a los tantos días hay que destetarlo, y a los 
tantos días hay que matarlo o venderlo, sino se torna antieconómico”, “está 
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todo estudiado, no es nada raro”). La precisión temporal del ciclo de cría y la 
proporción de cada componente en la alimentación eran hechos comprobados 
técnicamente y, a la vez, distantes de lo que reconocía como habitual entre 
sus productores; de ese modo justificaba su intervención unidireccional, de 
arriba hacia abajo, de las certezas técnico-científicas a las falsas creencias del 
conocimiento práctico que impedían la capitalización. Lo mismo sucedía 
incluso cuando se trataba de actividades tradicionales en la zona, como la 
producción de yerba mate en la chacra diversificada de autoconsumo, donde 
el conocimiento práctico acumulado debía ser mayor, pero no estaba exento 
de “malos manejos”:

J: ahora este año empezamos con un programa de Cambio Rural, con productores 
de yerba mate que tienen yerba degradada, Es un proyecto del INYM, el Instituto 
de la Yerba, lo que vamos a hacer es reconvertir esos yerbales, cambiar 3 hectáreas 
de ese yerbal malo para otra actividad productiva, y hacer 1 hectárea de yerba 
bien hecha, que vos en 1 hectárea tengas lo que te están rindiendo las 3 hectáreas. 
La idea es sacar entre 12 y 15.000 kilos por hectárea. (…) De una plantación buena 
se saca tranquilamente eso. O sea, la gente tiene los yerbales que nunca hicieron 
nada, hicieron mal los cortes, manejaron mal el suelo, un yerbal que te da 2.000 
kilos, que no te da nada. Entonces es complicado. (…) la idea es que los produc-
tores mejoren su producción en esa hectárea y en las otras hectáreas la idea es que 
ellos foresten, hagan potrero, otra actividad productiva para diversificar un poco 
la chacra, porque son chacras chicas, de hasta 10 hectáreas. Yo voy a acompañar 
a los productores (entrevista con Julián en la AER, marzo 2012).

La diversificación de la chacra yerbatera resultaba así una propuesta 
técnica que se debía aprender, con un diseño preestablecido y preciso orien-
tado a la generación de excedentes que “hicieran viables” las chacras. Si bien 
el extensionista reconocía que se trataba de una estrategia de subsistencia 
histórica de los colonos, su intervención estaba orientada a modificar sus-
tantivamente del modo de hacer local (“la gente tiene los yerbales que nunca 
hicieron nada, hicieron mal los cortes, manejaron mal el suelo”), por lo que 
el consenso de técnicos y “gente de la colonia” acerca de la conveniencia de 
la diversificación productiva era más bien de fines, pero divergente en los 
procedimientos o “modos de hacer” esa diversificación.

Al formular las dicotomías entre el conocimiento práctico y el científico, 
la intervención del extensionista parecía suponer un reemplazo de una forma 
de hacer por otra, un proceso de persuasión que debía lograr para que los 
productores dejaran prácticas de manejo equivocadas, y las sustituyeran por 
aquellas comprobadas científicamente. Esta idea, que por otra parte es propia 

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   313 3/3/2017   4:57:28 p. m.



314 Apuntes para el desarrollo de Argentina

del sentido común y consiste en el supuesto de que uno “desecha” una idea 
para adherir a otra, es plausible de ser discutida desde la antropología centra-
da en los procesos de conocimiento anteriormente presentada. En tal sentido, 
en mi trabajo de campo lo que he podido ver es que este cambio conceptual 
no radicaba en reemplazos sino más bien superposiciones, condensaciones 
de formas de pensar y hacer, muchas veces contradictorias entre sí. 

Esto es lo que mostraré a partir de una serie de conversaciones del ex-
tensionista con Don Lisandro, quien vivió su juventud en obrajes, montes y 
trabajando en la tarefa (cosecha de yerba), lo que le permitía recuperar algunas 
experiencias de aprendizaje en su infancia como hijo de un trabajador citrícola 
(“a la edad de 7 años yo miraba como papá hacía, y yo me iba y también ha-
cía. Y despacito uno va mirando lo que el otro hace y así aprende”) y, luego, 
como adulto en la horticultura bajo cubierta promocionada por el INTA. En 
este conocimiento práctico vinculado a la citricultura y la horticultura era 
donde los técnicos del INTA aparecían como interlocutores privilegiados de 
Don Lisandro, en una comunidad de práctica donde podían discutir sobre 
“cómo se hacen las cosas”: 

L: Yo anduve mucho por las escuelas cuando mis hijos estudiaban, estuve en 
comisión de cooperadora 27 años.. Y el problema de la huerta en la escuela es el 
riego, nosotros peleamos mucho con eso, y al último se vio que eso no andaba. 
Nosotros estuvimos con Paco [extensionista del INTA], que era un hombre muy 
interesado en eso. (…) y al final hablamos con Paco y yo le dije: esto va a funcionar 
poco, por el tema del riego. Y hay que cuidar de las hormigas también, porque 
como eso es orgánico… El agroquímico de a poquito te va matando. Porque 
todo lo que compramos, que viene del invernáculo, está lleno de químicos. 
Desde el día que se le siembra. Pero lo orgánico, cuando vas a producir poquito 
así puede andar, si vas a hacer para venta ya no va. Porque te ocupa un tiempo 
demasiado largo. (…) muchas veces de acá salíamos con el ingeniero a hacer 
una enseñanza de hacer injertos, (…) no digo que yo sea un maestro ni nada 
porque puede haber muchos otros que saben mejor que yo… (…) Yo le cuento 
como yo injerto, a la edad de 7 años yo miraba como papá hacía, y yo me iba y 
también hacía. Y despacito uno va mirando lo que el otro hace y así aprende. 
Y haciendo las reuniones del INTA como nosotros hacíamos, ahí se aprenden 
muchas cosas. Y a lo mejor uno cree que sabe sembrar verdura y no sabe, yo 
con el INTA aprendí muchas cosas. (entrevista con Don Lisandro y Julián, el 
extensionista, en la chacra del primero. Marzo 2012)

Su participación como voluntario del PROHUERTA le permitía a Don 
Lisandro esbozar un debate sobre la agricultura orgánica en la producción 
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de autoconsumo y la horticultura bajo cubierta, tensionada entre la renta-
bilidad comercial y la protección de la salud pública (“el agroquímico de a 
poquito te va matando. (…) Pero lo orgánico, cuando vas a producir poquito 
así puede andar, si vas a hacer para venta ya no va”). Estas afirmaciones 
formaban parte de una intervención donde explícitamente se ubicaba en 
una posición alternada de maestro-aprendiz de sus pares (“no digo que yo 
sea un maestro ni nada porque puede haber muchos otros que saben mejor 
que yo”), pero explícitamente subordinada respecto de los técnicos (“a lo 
mejor uno cree que sabe sembrar verdura y no sabe, yo con el INTA aprendí 
muchas cosas”). No obstante ubicarse en un lugar inferior en una jerarquía 
de dominios técnicos sobre el agro, Don Lisandro llegaba al meollo de la 
discusión sobre la rentabilidad de la huerta orgánica, y participaba así de 
las tensiones en que los propios extensionistas se encontraban: mientras 
promocionaban la agricultura libre de tóxicos, incentivaban la producción 
de excedentes mediante la incorporación de químicos, ya que entendían que 
esta era la única posibilidad de mantener la viabilidad de las chacras en un 
mercado de tierras altamente concentrado.

6. Experimentando

Como se pudo apreciar en el recorrido hecho hasta aquí, el conocimiento 
vinculado a la horticultura que se ponía en juego en el espacio de sociabilidad 
de las visitas de los técnicos a las chacras, incluía certezas y dudas para todos. 
Sin embargo, los espacios para expresar la provisionalidad del conocimiento 
eran básicamente dos: las consultas de los productores y la realización de 
experimentaciones. Para dar cuenta de ellos, a continuación recuperaré una 
serie de fragmentos que aluden a la experimentación en cultivos para la 
producción porcina tecnificada y el agregado de valor en mandioca, en una 
visita a otro productor realizada por el mismo extensionista. 

Gino era un productor especializado en cerdos, propietario de la tierra 
que heredó de su padre. Trabajaba en estrecha vinculación con el INTA, en 
su caso partir de la diversificación orientada por el programa PROALIMEN-
TOS: su chacra era espacio de experimentación en forrajes, biodigestores y 
tecnología aplicada a la conservación de la mandioca, ya que integraba una 
cooperativa que participaba en el Cluster de la Mandioca Misionera:

J: con Gino vas a ver lo que es trabajar bien, no trabajar a la bartola. La mayoría 
hace todo mal, los crían como vienen. Armamos un sistema biodigestor, con un 
sistema de descontaminación de agua con 3 piletas, canaletas, toda una cosa muy 
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bien hecha. Porque el productor tenía un criadero ya grande, pero nunca había 
usado, nunca controló el tema del estiércol, digamos. Había dos canaletas que 
iban así hacia un bajo, era un desastre. Nosotros lo que hicimos fue aprovechar 
eso para hacer gas [para calefaccionar a los cerdos], y después el biodigestor es 
un descontaminador de agua, pasa a unas canaletas donde vos sacas el abono 
para tu chacra. Tenés tres piletas donde hay agua, y en las dos últimas vos crías 
pescado, tenés plantas acuáticas, y al final podes re-bombear el agua y usar 
para lavar nuevamente (Conversación con Julián en la AER, previa a la visita a 
la chacra de Gino, marzo de 2012). 

La intervención del INTA implicó un cambio en los procesos de trabajo 
de Gino en la chacra, donde lo que estaba “bien hecho” fue supervisado pe-
riódicamente para lograr un aprovechamiento integral de los recursos: que 
los residuos sólidos de los cerdos se usaran de combustible y abono, que el 
agua que descontaminaba los residuos se utilizara para criar peces, que en el 
espacio acuático generado se instalara una isla de conejos. La interlocución 
de Gino con el INTA se vio facilitada por un umbral de recursos que ya dis-
ponía (“tenía un criadero ya grande”), y las comunidades de práctica que fue 
estableciendo con los expertos le permitieron desplegar una diversificación 
fuertemente orientada desde el saber técnico y destinada a la producción de 
excedentes, es decir, sin los problemas que presentaba Don Lisandro para 
superar el límite de la producción para el autoconsumo.

En estas comunidades de práctica, los técnicos trajeron novedades para 
“probar” que Gino no dudó en implementar, como el uso de plantas poco 
habituales para el forraje vacuno como la morera. Como puede verse en el 
siguiente testimonio, Gino participaba del discurso técnico experto periféri-
camente, ya que no se detenía en una descripción completa de las ventajas 
del producto forrajero en términos de la digestibilidad o la degradabilidad 
del alimento, sino que había focalizado en la nutrición, usando cierta jerga y 
datos numéricos precisos (el “porcentaje de proteínas” que proporcionaba):

G: esta es la moledora de maíz [que uso] para los chanchos. Funciona a electri-
cidad o a nafta [explica que pudo hacer esa adaptación por sus conocimientos 
de mecánica]. Expeler de soja también muelo. Mandioca para las vacas sí, para 
los chanchos no. Acá le doy la ración a los terneros. Y esas son las moras que 
vinieron ahora, para implementar para la lechería, porque tienen el 23% de pro-
teínas. Eso lo planté en agosto (entrevista en la chacra de Gino, marzo de 2012).

En el fragmento anterior, Gino subrayaba su habilidad para adaptar 
un motor para el uso de dos fuentes de energía distintas. Esta afirmación es 
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interesante para considerar cómo las trayectorias asociadas al éxodo rural no 
tenían necesariamente consecuencias negativas en términos de conocimiento; 
si bien implicaron en ocasiones discontinuidades en la transmisión de sabe-
res prácticos (como indicaba Julián el extensionista), en el caso de Gino le 
permitieron adquirir una instrucción en mecánica que resultó valiosa para 
la chacra tecnificada. Como veremos después, este productor consideraba la 
mecanización como factor clave para la rentabilidad. 

El trabajo de campo me mostró que el dominio diferencial de la jerga era 
constitutivo de los espacios institucionales de sociabilidad técnica en los que 
los actores participaban, los que en las visitas marcaban posiciones determi-
nadas. Mientras Julián, el extensionista, hablaba de “madres de reposición”, 
Gino me traducía: “son futuras madres”. El productor entendía lo que decía 
el técnico pero no usaba esos términos para aludir a sus procedimientos de 
cría: no se trataba solamente de sinónimos, sino de matices en las formas 
de entender lo que hacían como productores: no era lo mismo pensar en las 
relaciones entre humanos y animales subrayando las semejanzas como seres 
vivos (“futuras madres”), que las diferencias entre sujetos y objetos (implícita 
en la idea de “madres de reposición”). Se trataba de diferencias metodológicas 
pero también ontológicas que, como señalaba al comienzo del trabajo, no 
considero mutuamente excluyentes: su importancia radica en que permiten 
entender estas posiciones híbridas de conocimiento práctico-científico que 
se ponen en juego en el quehacer rural. 

De esta manera, mi trabajo de campo me mostró que los especialistas 
y los productores agrícolas familiares sostenían diferencialmente conoci-
mientos derivados de ambos polos (práctico y científico), los que se iban 
superponiendo y condensando, sin que por ello dejaran de existir diferencias 
que el dominio relativo de uno u otro pudieran involucrar. Estas diferencias 
se ponían en juego especialmente en aquellas comunidades de práctica 
donde se establecían proyectos “experimentales”, ya que allí los distintos 
actores ponían en consideración del otro (debían explicitar) los fundamentos 
de las acciones que estaban llevando adelante. El reconocimiento de estas 
diferencias es importante para la antropología, ya que permite discutir las 
equivalencias que el relativismo extremo parece en ocasiones sugerir: no 
se trataba de opciones con la misma legitimidad, ni los actores sociales 
tenían las mismas posibilidades de acceder al conocimiento legitimado. 
Esto puede verse en el siguiente fragmento, donde conversando sobre la 
composición del alimento balanceado, lo que para Gino era “maíz molido” 
o “alimento” (atendiendo a cualidades de aspecto, manufactura y precio) 
para Julián era “un maíz especial, que es neutralizador de micotoxinas” 
(atendiendo a enfermedades):
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G: Ahí tengo el maíz molido, el expeler de soja, todo lo que mezclo… Porque 
es carísimo ese alimento. 170$ el kilo sale, eso es para lechones de hasta 20 ki-
los [muestra un empaque de un suplemento vitamínico y otro de un alimento 
balanceado]. 
J: eso está hecho con un maíz especial, que es neutralizador de micotoxinas, 
porque si no el maíz viene con micotoxinas (entrevista en la chacra de Gino, 
marzo de 2012).

Como señalaba anteriormente, las intervenciones del extensionista 
estaban orientadas a las decisiones cotidianas sobre la diversificación, que 
era reconocida como un conocimiento práctico que debía ser intervenido 
técnicamente en pos de las “buenas prácticas”. Si en las conversaciones con 
Don Lisandro la diversificación tenía que ver fundamentalmente con el au-
toconsumo, en las visitas a la chacra experimental de Gino la diversificación 
se orientaba a mejorar un margen de rentabilidad:

G: [hablando sobre la rentabilidad de la yerba y los lechones] Hay que reducir 
el espacio en la chacra y procurar hacer bien las cosas. Y hacer uno, porque si 
mandas a hacer tu ganancia lleva todo el peón. Acá viene uno un día por sema-
na, dos o tres mediodías para ayudarme a moler maíz, una limpieza por ahí, es 
demasiado cara la mano la mano de obra. Hay mandioca, maíz para el gasto, 
para la venta no planto más nada. Maíz compro de Santa Fe (…) ahí un solo tipo 
planta miles de hectáreas. Acá vos tenés que plantar todo a mano. Si no meca-
nizas no funciona nada. (…) Para los chanchos compro, para las vacas se da lo 
que hay, meta pasto y mora. Los animales tengo para limpiar la chacra, yerbales, 
pinal. Tengo 10 hectáreas de pino. Yerba está todavía la que plantó papá, tiene 
80 años (risas), se sacan 15.000 o 20.000 kilos, había 12 hectáreas, ahora habrá 5 
(entrevista en la chacra de Gino, marzo de 2012).

La expresión: “hay que reducir el espacio en la chacra y procurar hacer 
bien las cosas” resumía las posibilidades de Gino para trasponer los límites 
del autoconsumo y producir excedentes en la diversificación. Al ser un colono, 
la mano de obra era exclusivamente suya, aunque podía contratar un traba-
jador para las tareas más pesadas, donde la rentabilidad se medía en relación 
al posible uso de la tecnología para esas mismas tareas (“si no mecanizas no 
funciona nada”). Siguiendo los consejos de los técnicos (“meta pasto y mora”), 
combinaba los nuevos forrajes con los tradicionales como la mandioca y el 
maíz, que producía exclusivamente para la nutrición animal (“para el gasto”). 

Mientras “experimentaba” en forrajes, Gino apostó modestamente a la 
forestación y mantuvo los yerbales familiares sin cambios: este último aspecto 
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permite ver cómo en su chacra convivían modos de hacer modélicos desde 
el punto de vista de la innovación técnica, así como otras formas de producir 
que habían sido objeto de crítica desde el INTA y que el productor mismo re-
conocía risueñamente como problemáticas (“yerba está todavía la que planto 
papá, tiene 80 años”). Esta heterogeneidad de formas de hacer me permitió 
ver que los procesos de aprendizaje explícitos, vinculados a la conformación 
de comunidades de práctica con participación de técnicos y centradas en lo 
experimental, se recortaban sobre una serie de conocimientos prácticos que 
no se cuestionaban, incluso en esas mismas actividades productivas: 

G: a la directora de la EFA yo le conozco. Hicimos dos años de un curso de cría 
de ganado. 
J: un programa de Cambio Rural tenía ella. 
G: Nos reuníamos acá. Íbamos a todos los lugares donde había una idea que 
rescatar, una pastura nueva, hasta Montecarlo fuimos. Fuimos al INTA, a todos 
lados. Teníamos ganas de hacer algo y realmente aprendimos porque si no íbamos 
a estar con el jesuita común. Hay que ir a mirar las pasturas nuevas que hay. 
Cada vez estamos adelantando. Ahora hay que ver cómo anda la mora. Hasta 
se hacen los ensayos de mandioca. Mañana tenemos que hacer una práctica. (…) 
Hace años venimos haciendo. Hicimos una cooperativa para lavar la mandioca 
y procesar. Mañana vamos a procesar para ver cuánto tiempo dura. Tenemos 3 
o 4 productos para probar y ver cuál anda mejor. 
J: para alargar la vida útil de la mandioca. Se usa parafina o cera para que la 
mandioca no se descomponga, no se ponga fea (entrevista en la chacra de Gino, 
marzo de 2012).

Como surge del testimonio anterior, el productor compartía desde hacía 
tiempo con los técnicos una actitud interrogativa respecto de las pasturas 
y nutrición animal (“íbamos a todos los lugares donde había una idea que 
rescatar, una pastura nueva… y realmente aprendimos porque si no íbamos 
a estar con el jesuita común”), que mantenía hasta hoy (“ahora hay que ver 
cómo anda la mora”). Sin embargo, en relación a la mandioca, la comunidad 
de práctica se focalizaba en la etapa de la comercialización, sin abordar la 
fase productiva ni la manufactura. (“se hacen ensayos de mandioca. Mañana 
tenemos que hacer una práctica”). Estas instancias de sociabilidad técnica 
vinculadas al agregado de valor de la producción primaria (“hicimos una 
cooperativa para lavar mandioca y procesar”) dejaban sin intervenir las otras 
fases del ciclo productivo.
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7. Espacios de sociabilidad técnica en cooperativas

Un proceso similar de foco en la fase comercial en las “conversaciones 
técnicas” puede verse en las reflexiones de dos ingenieros agrónomos que 
solían trabajar juntos, uno desde el INTA (Ricardo) y otro desde una coopera-
tiva yerbatera (Osvaldo), asociación que había incursionado de modo reciente 
en la producción de almidón de mandioca y en conservas que provenían de 
las huertas de los socios:

O: Con el cluster de mandioca no hay un mucho avance, es como si estuviéramos 
jugando un partido de truco y los cuatro tenemos un cuatro de copas. El otro 
día le decía a la gente nuestra: para mí hicimos una fábrica para nada, porque 
era un dinero que el gobierno podía dar, y como nosotros somos considerados 
como serios, responsables… bueno, se hizo una fábrica acá. Yo le dije al dirigente: 
cuando se habló de hacer la fábrica de mandioca vos levantaste la mano para 
que se haga acá ¡y ahora no me plantás una hectárea de mandioca!; y me dice: 
no, ingeniero… no planto porque me afanan, porque es caro, porque ¿cuánta 
carpida tengo que hacer? Y le digo: ¿quién va a plantar para que esa cosa fun-
cione? Porque tenemos la fábrica, pero nos falta la materia prima. Yo les digo: 
Muchachos, ¡ustedes son los socios, ustedes son los dueños, son los que tienen 
que plantar! Yo les consigo la variedad, yo les consigo el herbicida, porque 
ahora estamos aplicando, yo implementé eso de aplicar algunos herbicidas para 
achicar un poco la mano de obra, pero hay que producir. Y otra cosa, vos te vas 
allá y tenés una montaña de almidón ahí dentro ¡Se llega a meter la polilla y 
sabés la pérdida que tenés! Porque nosotros somos chiquitos, plata que metés 
tenés que recuperar, pero no se vende porque no hay precio (conveniente), se 
está importando.
R: el año pasado estaba 1,40 el kilo de mandioca, ahora está 55 centavos. La bolsa 
de mandioca el año pasado te la sacaban de la mano a 100 pesos, hoy tenés que 
venderla a 50$, y todo subió, los combustibles, todo. Y qué pasó, para que no suba 
el precio al consumidor importaban de Tailandia, de Brasil, de Paraguay. Para 
que no haya inflación. (…) Entonces la gente dejó pudrir la mandioca, porque no 
conviene. Después se arma el cluster, muy bien, pero igual se está importando!. 
Yo a él lo veo todos los días llorando, para que el productor plante mandioca y 
la fábrica pueda funcionar.
O: vamos a ser sinceros, a nosotros se nos trancó eso el año pasado. Y continuó 
este año. Hace un mes más o menos, se destrancó. A veces charlamos, yo que 
estoy en la parte productiva, el técnico que está en procesos y el de comerciali-
zación. Y le dije a mis compañeros: –vi dos camiones cargando almidón. Y me 
dijeron que sí, que se está vendiendo muy bien almidón en Corrientes. Lo que 
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te jode es que venís haciendo una carrerita, que venís trayendo normalmente... 
Nosotros necesitamos 3.000.000 de kilos de mandioca, y somos 150 socios, a 1 
hectárea cada uno, a más o menos 10.000 kilos, ya tenemos 1.500.000. Y des-
pués el resto lo compramos a particulares, los tareferos nuestros, tenemos un 
tractorcito, le preparamos el terreno, ellos plantan la mandioca en el yerbal del 
patrón (del socio), de paso les limpian la yerba y sacan la mandioquita. Entonces 
llegamos tranquilamente a los 3 millones, pero cuando se tranca así, que vos 
pagaste el kilo a 1,50 el año pasado, y ahora le pagas 1$ o menos, el productor 
te dice: –Pero ingeniero, a mí la carpida me aumentó, la plantada me aumento, 
usted me mandó el tractor y me sale más cara la preparada de terreno, y el tipo 
tiene que venirse para atrás (ganar menos). Entonces vos no tenés qué decirle, le 
necesitas el próximo año, porque no podes pensar que esto se va a pudrir todo, 
la fábrica está ahí, nosotros tenemos que seguir (entrevista en la cooperativa con 
Ricardo –técnico encargado del área de producción– y Osvaldo –técnico de la 
AER–, 2 se septiembre de 2015).

Del diálogo anterior surge cómo, al igual que Gino (productor de cerdos 
y participante de una cooperativa hortícola que comercializaba mandioca 
fresca, cuyo agregado de valor tenía que ver con un proceso de conservación 
o parafinado), para los socios de esta cooperativa la mandioca era conside-
rada principalmente un producto “para el gasto”, consumo de animales y 
alimentación humana (por lo que se mantenía fuerte, en este caso, la iden-
tidad yerbatera de la asociación). Esto conducía a que los productores, aun 
contando con una planta de almidón facilitada por un subsidio del gobierno, 
no produjeran lo suficiente para llegar al cupo de lo que estimaban rentable 
para mantener la planta en funcionamiento (les alcanzaba con que cada uno 
de los 150 socios plantara una hectárea). Esta posición auxiliar de la mandioca 
parecía vincularse con las tradiciones productivas de las cooperativas (en 
un caso respecto de la huerta, en otro de la yerba), que hacía que resulten 
más efectivas las especializaciones ligadas a productos primarios (como los 
cerdos y las conservas, respectivamente), que en un cultivo destinado a la 
manufactura industrial.

Por otra parte, en el diálogo anterior puede verse que Osvaldo, el técnico 
encargado del sector productivo de la cooperativa, había implementado una 
serie de mejoras (“Yo les consigo la variedad, yo les consigo el herbicida, 
porque ahora estamos aplicando, yo implementé eso de aplicar algunos 
herbicidas para achicar un poco la mano de obra”), las que incluían cierta re-
novación en la gestión empresaria-familiar de la mano de obra (ya que habían 
implementado una ayuda con mecanización a los tareferos para aprovechar 
el plantado intercalado de yerba y mandioca). Su foco de reflexión estaba 
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ubicado lógicamente en su sector, aunque era mayor su preocupación por 
la fase comercial, y era menor su interés por la manufactura. El técnico de la 
AER explicaba, en otra oportunidad, el énfasis en los conocimientos sobre 
lo productivo y lo comercial en detrimento de la manufactura, vinculado al 
tamaño de las cooperativas:

R: esta cooperativa (que tiene la fábrica de almidón) tiene muy poco de produc-
ción de yerba molida, en paquete. La otra cooperativa, que es más grande, si 
canaliza toda su producción en paquete, cierra el ciclo (producción, secanza y 
molienda). Esta cooperativa tiene muy poca producción, un 10% de la canchada 
llegan a moler, tienen un molino muy chiquito, obsoleto, está haciendo conocer 
la marca. De todas formas la mayoría son productores de yerba verde, al ser 
productores que integran una cooperativa son dueños de la empresa, ya sea 
que produzca canchada (las más chicas) o molida (las más grandes). Cuando 
estás dentro de la cooperativa el negocio (la comercialización) lo tenés resuelto. 
Tienen gerente de ventas, de producción, profesionales expertos en las grandes 
cooperativas que vienen de Entre Ríos, Buenos Aires. Se van a las ferias, los 
congresos, las exposiciones, se mueven en ese ambiente. Los del consejo (de la 
cooperativa) son todos de acá, los socios se integran solo en la parte productiva, 
la parte técnica se focaliza ahí, algunos son incluso profesionales, ingenieros 
agrónomos (entrevista con Ricardo, técnico de la AER, 30 de agosto de 2015).

De lo anterior surge que, en los pequeños productores familiares asociados 
en cooperativas cuyo fuerte han sido históricamente otros productos; el proceso 
de apropiación técnica estaba ligado a conocimientos prácticos que circulaban 
a través de relaciones entre los socios de cooperativas y los técnicos vinculados 
a la etapa de la comercialización. Gracias a esto se recuperaron, puntualmente, 
algunos conocimientos vinculados a la producción primaria desarrollados en 
el marco del complejo científico tecnológico –como los marcadores genéticos 
de variedades, llevados adelante por la EEA del INTA Cerro Azul-–(Morandi 
y Pirker, 2012) y las tecnologías de post cosecha. Desde estos actores, el cluster 
se recortaba como un espacio donde el tema central era la comercialización (así 
como el acceso a los subsidios gubernamentales para la actividad industrial): 

R: el otro día le decía a un funcionario, a mí me da pena, uno recorre la zona 
mandioquera y la erosión que está generando es impresionante. Tenemos que ver 
no solamente como la vendemos, la parafinamos, sino como dejamos el suelo. Y 
de ahí vemos si queremos seguir produciendo mandioca o no. Entonces, que en 
el cluster se vea de proveer niveles para trabajar en suelo y técnicos que manejen 
adecuadamente los cultivos. Que esté la parte de investigación, de producción, 
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de elaboración, no solamente de venta. (entrevista con Ricardo, técnico de la 
AER, 30 de agosto de 2015).

De este modo, la asistencia técnica en interacción con los pequeños 
productores se mantenía focalizada en la venta, aun cuando había también 
incursiones puntuales en el proceso industrial, por ejemplo en torno al manejo 
de residuos, como un extensionista relataba: 

Julián: Tenía que hacer una rendición en la UIA, porque estamos haciendo un 
proyecto de un sistema de descontaminación de aguas residuales de una fábrica 
de harina de mandioca, pionera, con un biodigestor gigante. Terminamos una 
primer parte del proyecto que es la compra de todos los materiales, construcción 
de la fosa, para hacer la segunda etapa que es la instalación del sistema (entrevista 
a Julián en la AER, marzo de 2012). 

8. Algunos aportes de la antropología para pensar el 
desarrollo. Actores y escalas para entender los espacios 
sociales en transformación 

El análisis antropológico de los conocimientos puestos en juego en la 
agricultura familiar, las escuelas y las visitas de los técnicos agrícolas en el 
sudoeste misionero refiere a procesos sociales que van mucho más allá del 
acontecer diario. Permite pensar el desarrollo sin caer en paternalismos, rela-
ciones jerárquicas entre quienes “saben” y quienes tienen que aprender cómo 
“hacer bien”, cuestión que, como he intentado mostrar, no es cuestionable 
solamente en términos morales sino que es errada en términos conceptuales. 
Las dicotomías entre saberes prácticos-locales y saberes científicos-universales 
se expresan en la realidad social a través de condensaciones de saberes que 
provienen de uno y otro ámbito, que los sujetos ponemos en juego ante los 
problemas que se nos plantean en nuestro quehacer ordinario. Si partimos de 
la idea de que hay gente que, para poder llegar a niveles de desarrollo social 
aceptable, debe reemplazar conocimientos “equivocados” por otros ciertos 
o “verdaderos”, estaremos persiguiendo un objetivo destinado al fracaso, 
porque la gente no aprende sobre lo que hace de esa manera.

La antropología puede aportar a los procesos de desarrollo a partir de 
intervenciones directas, pero también desde sus reflexiones teóricas funda-
mentadas en conocimientos empíricos detallados, estudios a largo plazo 
que permiten discutir principios teóricos que fundamentan, inadvertida-
mente, modos de intervención técnica. De las tradiciones antropológicas 
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nacionales hegemónicas a nivel mundial, la norteamericana se caracteriza 
por la importante cantidad de estudios aplicados. Un debate publicado en 
Anthropology and Education Quarterly, Rockwell (2009) subrayaba que la et-
nografía podía, sin duda, contribuir a los procesos de transformación (en su 
caso de interés, de las prácticas educativas), pero no tanto quizás a través de 
intervenciones directas de los investigadores, sino a través del análisis de los 
procesos políticos y acciones colectivas que orientaban dichos cambios. Esta 
posición “cauta”, como ella misma la calificaba, reivindicaba la importancia 
de la antropología para mostrar la complejidad de los procesos educativos, 
donde intervenían sujetos con intenciones y tradiciones-en-acción diversas.

En su trabajo ponía en cuestión la noción misma de la transformación, 
mediante el entendimiento de que ni los actores eran resistentes a los cambios 
(actuando siempre de la misma forma), ni las reformas estatales y globales 
podían tener un impacto inmediato en aquello que se quería modificar (un 
cambio en las actuaciones no solo rápido, sino además fácilmente observa-
ble o medible). Estas dos caras de la misma moneda, que representaban el 
sentido común con el que se pondera la implementación de las políticas en 
casi cualquier lugar del mundo, podían ser discutidas desde los aportes de 
la antropología en torno al papel de los sujetos en el cambio social, donde la 
antropóloga señalaba la importancia de las perspectivas actuales para enten-
der que las transformaciones no necesariamente venían “de arriba” sino que 
también eran protagonizadas por hombres y mujeres ordinarios, de a pie. 

Lejos de ser una declaración de intenciones esencialista y confiada acerca 
del poder y la cultura popular, las afirmaciones de Rockwell (2009) se basaban 
en una perspectiva teórica que otorga a la vida cotidiana de los sujetos un lugar 
central en la reproducción social: es allí donde es posible ubicar las acciones co-
lectivas y los procesos políticos (aun los más excepcionales), insertos en historias 
regionales y nacionales heterogéneas, donde las instituciones asumen formas 
distintas en las configuraciones estatales locales, nacionales y regionales, pero con 
ciertos rasgos centrales comunes que caracterizan al sistema capitalista global. 

Adherir a esta posición cauta que propuso la antropóloga mexicana 
permite que, como investigadores, dejemos de lado las visiones iluministas 
que subyacen en muchas iniciativas y buenas intenciones de acercarse a 
la gente, y en cambio procuremos que las reflexiones que producimos 
como resultado de estudios de campo –idealmente localizados y extendi-
dos en el tiempo–, sean de algún modo escuchadas o leídas por quienes 
protagonizan los procesos de desarrollo vinculados a lo rural; sean estos 
los agricultores familiares, miembros de cooperativas, técnicos guber-
namentales, investigadores de laboratorios o estaciones experimentales, 
escuelas agrícolas, etc. 
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Un aporte de mi trabajo radica en que estos interlocutores puedan mirar 
los procesos de conocimiento que se producen en el agro a otra escala, para 
de esta forma entender los procesos de desarrollo que protagonizan y consi-
deren críticamente sus propias contribuciones para que el mundo sea como 
es; que no solo importan los grandes actores de las decisiones políticas y del 
agro-negocio; y que no alcanza con analizar solamente los grandes números 
de exportaciones o participación en el PBI. 

En ese sentido, puede ser interesante observar que el conocimiento 
reconocido como válido por los pequeños productores se fundamenta, no 
tanto en la vigencia de un modo de hacer tradicional-práctico-local, sino en 
las posibilidades –diferenciales y variables a lo largo del tiempo– de interac-
cionar con organismos técnicos estatales y espacios científico-tecnológicos, lo 
cual genera así superposiciones, condensaciones e hibridaciones de modos 
de hacer. Las propuestas de desarrollo económico y social basadas explícita 
o implícitamente en relaciones paternalistas entre los sujetos, aun cuando 
estén orientadas por buenas intenciones, suponen que ciertos conocimientos 
válidos deban ser transferidos a quienes los ignoran (o están dominados 
por formas de hacer tradicionales). Este trabajo ha intentado mostrar cuán 
distantes son, estas suposiciones, de lo que sucede entre la gente que vive 
en y del campo. 
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Capítulo 9: Importancia del análisis de los conflictos 
socio ambientales, en la implementación de políticas 

públicas de desarrollo sostenible vinculadas al uso del 
agua. Estudio de caso.

Liliana Pagliettini1 y Jorge Domínguez2

1. Introducción

La demanda de agua en el sector agrícola se ha transformado en un factor 
clave para el crecimiento de la producción y la autosuficiencia alimentaria 
en la mayoría de los países. Su asignación regulada por el interés privado, 
al margen de cualquier estrategia de desarrollo regional en la mayor parte 
de los países de Latinoamérica, afecta el interés público al no considerar 
los costos y beneficios directos e indirectos que su uso genera en diferentes 
niveles del sistema económico.

La orientación de la política pública referida al agua como recurso pro-
ductivo estuvo históricamente asociada a estimular las inversiones de capital 
necesarias para asegurar la disponibilidad, sin internalizar en su precio los 
excedentes generados, ni considerar la apropiación diferencial  de estos entre 
los diferentes agentes económicos involucrados. “El agua destinada al con-
sumo o como insumo de la producción es infravalorada universalmente. A 
diferencia de otros insumos comercializados en mercados competitivos, este 
precio es generalmente mucho menor que el valor económico real del agua 
y con frecuencia incluso inferior al costo del suministro” (Ger Bergkamp y 
Sadoff, 2008: 209).

En Argentina, en muchos casos, se priorizan aquellas actividades de mayor 
productividad, para su distribución. Sin embargo, este análisis se debe abordar 
teniendo en cuenta que el criterio de “eficiencia” de los distintos usos, deberá 

1. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Agronomía. Departamento de Economía 
Desarrollo y Planeamiento Agrícola. Cátedra de Economía Agraria. Buenos Aires, Argentina.

2. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Agronomía. Departamento de Economía 
Desarrollo y Planeamiento Agrícola. Cátedra de Economía Agraria. Buenos Aires, Argentina.
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estar siempre relacionado con una determinada estructura de dotaciones ini-
ciales de agua de los diversos territorios y grupos sociales, las actividades que 
realizan y el poder adquisitivo de los usuarios, que puede ser muy desigual y 
con los costos directos e indirectos que genera en el sistema económico, social 
y ambiental. Estos aspectos deberían haber sido incluidos en las políticas de 
planificación territorial implementadas en Argentina en las últimas décadas.

La provincia de Corrientes, ubicada en el litoral argentino, está dentro de 
las provincias con alta disponibilidad de agua a lo largo del año, no solo por su 
régimen de lluvias, sino también por las numerosas fuentes de agua superficial 
que posee. No obstante se registran períodos deficitarios, por lo que las activi-
dades agrícolas están expuestas a sufrir situaciones de déficit hídrico por poseer, 
en determinados momentos de su ciclo, mayores coeficientes de cultivo que los 
del campo natural (Domínguez et al., 2010:115). Por otra parte, Corrientes es un 
ejemplo en el que las limitantes institucionales para una adecuada gestión del 
recurso han originado conflictos entre los diferentes actores frente a una deman-
da concentrada de un bien de dominio público, en los sectores de mayor poder 
económico. “La Cuenca del Río Miriñay es un ejemplo de la importancia que 
adquiere la problemática vinculada a la expansión del uso de riego por represa 
en el cultivo de arroz, en el centro-sur de la provincia, producto del intercambio 
de este cereal en el mercado regional (MERCOSUR), con ausencia de una política 
de desarrollo local, entendiéndose esto como una de las tantas formas aplicadas 
en la Argentina que no serán dirigidas a satisfacer las necesidades de la mayoría 
de la población sino a satisfacer patrones de acumulación y consumo basados 
en modelos de los países desarrollados, solamente accesibles para una minoría 
de la sociedad argentina” (Di Pace y otros. 1992).

En la delimitación de los efectos externos de nuestras acciones, juega un 
rol fundamental la definición de los derechos de propiedad sobre el ambien-
te. El desarrollo de la economía institucional, que se inicia a fines del siglo 
XIX, se orientó a explicar la organización del sistema económico a partir de 
las instituciones. El supuesto fundamental es que el mercado construye su 
funcionamiento y estructura en el marco de las instituciones vigentes y la 
acción del Estado. Este debe mejorar la eficiencia en la asignación de recur-
sos, instituir y definir derechos de propiedad y constituir un sistema legal 
efectivo que garantice la eficiencia y efectividad de las normas. Según sean 
los modelos adoptados de gerenciamiento de los recursos hídricos, así como 
a quién se le delegue el manejo y control de estos, ya sea al sector público, 
al privado o que sean autogestionados (Basurto, 2005; Ostrom, 2011), habrá 
diversos marcos institucionales de referencia que traerán a su vez variadas 
consecuencias sobre la sustentabilidad de los recursos y, por lo tanto, sobre 
el crecimiento y desarrollo. 
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Al abordar el estudio de las diferentes problemáticas que afectan las cuen-
cas hidrográficas, se torna difícil, en muchos casos, no solo la definición del 
fenómeno, sino también la identificación de las relaciones causa-efecto. Para 
dar orden a la complejidad que rodea el análisis de los problemas hídricos, se 
utiliza el enfoque de Giddens y de Beck (Beck, 1996: 205; Giddens, 1993: 32), 
donde el riesgo aparece como una característica central de los “problemas 
complejos” de la sociedad moderna. Así, se modifica la percepción de los 
problemas y los riesgos no son causa de los factores externos, sino que son 
asumidos como responsabilidad de los actores y sus decisiones. 

Es la sociología ambiental, que surge a mediados de los 70, la que nos 
ofrece un marco adecuado, al estudiar las complejas y variadas interrelacio-
nes que se establecen entre la sociedad y el medio ambiente, al comparar los 
vínculos entre los servicios ecosistémicos y la actividad económica de una 
sociedad organizada, que produce, consume y distribuye bienes y servicios. 
La teoría de la sociedad del riesgo (Beck, 1996: 203; Goldblatt, 1998: 5) de-
signa una fase de la sociedad moderna, en la que la producción de riesgos 
(políticos, ecológicos e individuales) escapa cada vez más al control de las 
instituciones que caracterizan a la sociedad industrial (Beck, 2006: 121). La 
noción de riesgo se relaciona con la probabilidad de resultados imprevistos 
o consecuencias poco previsibles que se derivan de decisiones, omisiones 
o acciones de grupos sociales (Beck, 1996: 202; Giddens, 1993: 42). En su 
propuesta, describen las características e implicaciones que tienen los nue-
vos riesgos y los peligros generados por los procesos de modernización e 
industrialización, y analizan los efectos sociales de tales riesgos. Estos tienen 
nuevos patrones de distribución en la sociedad globalizada y la ciencia y la 
tecnología tienen un protagonismo lleno de contradicciones y ambivalencias. 
“Estructuras tradicionales asimiladas colectivamente y psicológicamente 
como inmutables y normales, dejan de poseer seguridad y permanencia; no 
son los grupos tradicionalmente ‘vulnerables’ (los pobres) los únicos some-
tidos a la ‘intranquilidad’ ” (Beck, 2006: 80).

En la actualidad los científicos se enfrentan a dos aspectos cruciales de 
la ciencia en el campo de la política: la incertidumbre y el conflicto de valores 
Cualquier problema de decisión social se caracteriza por los conflictos entre 
valores e intereses que compiten, y los diferentes grupos y comunidades que 
los representan (Munda, 2004: 5). En la resolución de problemas complejos, la 
gestión de la calidad se enriquece al incluir la multiplicidad de participantes 
y perspectivas.

En el caso del agua, las nuevas modalidades productivas vinculadas a la 
expansión del uso del riego por represa en el cultivo de arroz, ha incremen-
tado la competencia por su uso en la región. Esta disponibilidad selectiva 
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del recurso se ha originado en el desvío de los cursos de agua y la masiva 
autorización para la construcción de represas, en el marco de un Estado con 
limitaciones técnicas y gerenciales, lo que lleva a la concentración del recurso 
entre los sectores con mayor poder económico. La modalidad de derivar agua 
para almacenarla ha provocado serios conflictos, especialmente en épocas 
de sequía, cuando prácticamente quedan secos los cursos, lo que afecta los 
múltiples usos que la comunidad hace del agua superficial. Estos empren-
dimientos no solo afectan la disponibilidad de agua, sino que se pueden 
detectar otros aspectos negativos como:

- las nuevas superficies anegadas y espejos de agua formados, esto es, 
la presencia de reservorios de agua quieta, de poca profundidad y la 
acumulación de vegetación acuática.

- los procesos erosivos, de considerable importancia en las canalizaciones 
realizadas y en las orillas de los ríos, donde se eliminaron los bosques 
en galería que los protegían;

- la alteración del medio natural para la fauna silvestre y la íctica de los 
cursos afectados;

- la contaminación de aguas superficiales y subterráneas por el uso de 
agroquímicos en las superficies regadas (Pagliettini y Curi, 2001: 156).

En el centro-este de Corrientes, los conflictos relacionados con el uso 
del agua no se deben a causas climáticas, sino a procesos de concentración 
económica y a políticas públicas orientadas a beneficiar a los sectores de 
mayores ingresos. Las percepciones y opiniones de los agentes sociales con 
intereses en el Departamento de Mercedes, en el área definida para este 
estudio, surgen de las posiciones fijadas por cada uno de ellos frente a un 
“megaemprendimiento” que propone represar un arroyo, para convertir 
buena parte de su curso en un espejo de agua artificial (8000 hectáreas) con 
el objetivo de acumular agua para irrigación de cultivos. Esta obra, de grave 
impacto jurídico y ambiental, traería consecuencias sobre el futuro de la ad-
ministración de los recursos naturales en esta provincia y en el país.

2. Metodología

Como en la gestión del ambiente y de los recursos, surgen muchos temas 
e intereses opuestos, se le debe dar particular atención al problema de los 
diferentes valores y metas de los diversos grupos sociales que interactúan. El 
procedimiento de “análisis de conflictos” fue incorporado en muchos casos 
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(Voogd, 1983: 120; Munda et al., 1995: 80) en las técnicas de evaluación mul-
ticriterio, para que los encargados de hacer política puedan tomar decisiones 
“defendibles” que tengan consenso y sean equitativas para los diferentes 
actores involucrados. “Por ejemplo, en la gestión ambiental las metas de 
biodiversidad, los objetivos del paisaje, los servicios directos de diferentes 
entornos como fuentes de recursos y como sumideros de desechos, los signi-
ficados históricos y culturales que los lugares tienen para las comunidades, 
las opciones recreativas que proporcionan los entornos; son una fuente de 
conflicto… Las diferentes dimensiones de valor pueden estar en conflicto entre 
sí y dentro de sí mismas, y cualquier decisión otorgará diferentes opiniones 
buenas y malas para los diferentes agentes, tanto en forma espacial como 
temporal” (Martínez Alier et al., 1998 Munda, 2004).

El objetivo de este trabajo se orientó a identificar a los actores sociales, 
tanto públicos como privados, involucrados en el mega proyecto Ayui Gran-
de, mediante el análisis tanto de sus percepciones y posiciones, como de las 
relaciones de oposición o alianza surgidas entre ellos. Para realizar el análisis 
se utilizó información periodística local y nacional, así como declaraciones 
de organizaciones ambientales y organismos públicos.

Con base en la información del CNA 2002, se realizó un procesamiento 
especial para el área de estudio y se construyó una matriz de datos sobre los 
107 productores de las subcuencas, a partir del cual se realizó un análisis de 
“cluster”, que da como resultado cuatro grupos o conglomerados. Además, 
con el objetivo de profundizar el conocimiento acerca del uso, disponibilidad, 
fuentes, gestión y problemática de agua; se realizó una encuesta en base a un 
muestreo estratificado con selección aleatoria (<100 ha, 100-1000ha, 1001-10000 
ha, >10000 ha) a productores de las subcuencas del Miriñay, departamento 
de Mercedes.

El trabajo analiza en principio el contexto geogáfico del arroyo Ayuí 
Grande y las consecuencias ecológicas de la construcción de la represa. Luego 
se identifican las posiciones, intereses y objetivos que plantean los diferentes 
actores sociales involucrados en la problemática y, finalmente, se reflexiona 
acerca de la posibilidad de establecer normas de ordenamiento hídrico frente 
a la diversidad de valores e intereses que caracterizan la organización de la 
sociedad.

3. El contexto geográfico del arroyo Ayuí Grande

El arroyo Ayuí Grande transcurre íntegramente en el Departamento 
Mercedes en la Provincia de Corrientes, encontrando sus nacientes muy cerca 
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de los Esteros del Iberá, en un humedal contiguo denominado “Esteros del 
Pairirí”, del cual el mencionado arroyo funciona como desagüe natural hacia 
el sistema Miriñay-Uruguay.

Si bien los Esteros del Pairirí ofrecen al Ayuí Grande un caudal de aguas 
permanente, dicho caudal resulta variable de acuerdo a la concurrencia de 
las precipitaciones locales, con naturales momentos de crecidas y estiaje.

El Ayuí Grande se ubica en un área aproximada de 135 km. hasta su 
desembocadura en el río Miriñay que, a su vez, desciende desde los esteros 
del Miriñay, también contiguos a los esteros del Iberá. Cabe aclarar que, si 
bien en el pasado habrían estado conectados superficialmente, los sistemas 
Iberá y Miriñay hoy se comportan como cuencas diferenciadas. La primera 
(Iberá) lleva aguas hacia el río Paraná, a través del río Corrientes, mientras 
que la segunda (Miriñay) lo hace hacia el río Uruguay.

Muy cerca de sus nacientes en los esteros del Pairirí, el arroyo Ayuí 
Grande encuentra el puente de la Ruta Provincial 40 que une Mercedes con 
Colonia Carlos Pellegrini. Es el único punto fácilmente accesible para el 
común de la gente, ya que el resto del curso se ubica sobre zonas naturales, 
muy poco pobladas y mayormente libres de caminos vehiculares.

Allí –donde es más conocido– es aún un curso pequeño, inmaduro y 
bastante “deslucido” en tanto que no presenta todavía barrancas bien desa-
rrolladas ni un bosque en galería maduro. Es recién aguas abajo, en un lugar 
conocido como Paso Galeano, sobre un camino rural secundario, cuando el 
Ayuí alcanza su madurez y esplendor, con barrancas más importantes, bos-
ques en galería maduros y hasta un pequeño salto sobre rocas. Poco antes del 
paso denominado Tupantuva, el Ayuí Grande recibe los aportes de los arroyos 
Curupí y Yuquerí, en una zona de grandes establecimientos rurales que ya 
no tienen caminos formales y solo puede ser visitada navegando sus aguas.

El normal funcionamiento de este ecosistema provee importantes fun-
ciones reguladoras a la cuenca, tanto en lo referente a la disponibilidad de 
agua (cantidad) como en su condición (calidad), y a los aportes de nutrientes, 
intercambio de polen, dispersión de semillas y flujo de peces aguas abajo. 
Contribuye a su vez a la regulación de toda la cuenca del río Miriñay, aguas 
abajo, donde se sustentan esquemas productivos mixtos como la ganadería 
en campo natural y el desarrollo de una determinada cuota de agricultura y 
forestación (Parera y Sabsay, 2011: 6).

Entre las consecuencias ecológicas inmediatas de la construcción de la 
represa en el arroyo Ayuí Grande contamos la directa desaparición de eco-
sistemas acuáticos y terrestres, en toda el área donde se ubica la superficie 
del espejo artificial (8000 ha), muchos de ellos con numerosas especies pro-
tegidas de la flora y fauna silvestre. Pero, además, provocaría otros impactos 
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indirectos, como: a) cambio en las condiciones de uso de la tierra por espacio 
cercano a las 70.000 ha (las 20.000 ha a irrigar serían rotadas en turnos de 
2-3 años, con la consecuente desaparición de sabanas, en buena medida 
naturales), b) el aporte de agroquímicos al sistema, que podrían contaminar 
el agua del propio embalse, c) la interrupción de un corredor ecológico con 
consecuencias sobre el resto de la cuenca y d) los posibles cambios cuali-
cuantitativos en materia de flujo de aguas hacia los ríos Miriñay y Uruguay 
(Parera, 2011: 3) (Mapa 1).

Mapa 1. Mapa del área de estudio

Referencias:

Fuente: EE INTA. Corrientes (2005).
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4. Principales actores participantes en el área

Al analizar la relación entre dirección política y cambio técnico económico 
en la sociedad del riesgo, Beck (2006: 305) señala que, al generalizarse la so-
ciedad industrial, se desencadenan dos procesos de signo opuesto en relación 
a la organización de la sociedad: el surgimiento de la democracia político-
parlamentaria y el surgimiento de un cambio social apolítico, no democrático, 
bajo la divisa de la legitimación técnica y económica que entra en contradicción 
con las más elementales reglas democráticas, que exigen conocer los fines del 
cambio social, discusión, aceptación y consenso. El cambio social se genera 
desde lo “no político”, es decir a partir de los intereses que impulsan el cambio 
técnico y la rentabilidad económica. Así quedan imprecisos los límites entre 
ambos porque, en este entorno, la ciencia y la técnica dejan de constituir un 
ámbito “no político” y se construye un tercer ámbito: el “subpolítico”.

Por otra parte, la pérdida del poder del Estado como órgano de transfor-
mación de la sociedad genera, al margen del sistema político, reivindicaciones 
de participación en forma de una “nueva cultura política” (movimientos 
sociales, organismos no gubernamentales, etc.). Esta se expresa cuando los 
ciudadanos se organizan para defender sus derechos e intereses, mediante 
la utilización de recursos públicos y jurídicos de distinta naturaleza.

Otra de las particularidades de este proceso de transformación social es que 
el sistema político pierde su carácter democrático y representativo, porque los 
gobiernos y organismos públicos entran a formar parte de un proceso de cam-
bios que no han planificado ni pueden reorientar, pero al cual deben responder.

Dos tendencias se señalan en la argumentación acerca de la pérdida de 
función del sistema político: el crecimiento de la posición tecnocrática en las 
decisiones que se toman y la aparición de grupos de poder e influencia organiza-
dos corporativamente. Esto hace que se reduzca cada vez más el radio de acción 
de los agentes políticos que intervienen, con el consiguiente desplazamiento de 
“lo político” a la “zona gris del corporativismo”. Cuanto más se consolida este 
proceso, el Estado se transforma en un representante de los intereses privados, 
por lo que adopta un carácter semipúblico (Beck, 2006: 303).

Para el caso estudiado, se observa que el avance del “progreso técnico” 
se expresa, en las subcuencas del Miriñay, en transformaciones sociales y 
ambientales que han afectado la heterogeneidad armónica previa de la región. 
En la provincia de Corrientes las explotaciones son básicamente ganaderas. 
Sin embargo, el centro sur de la provincia –por la naturaleza y el régimen 
de sus cuencas– se presenta como una zona de aptitud agrícola donde se ex-
pande la producción de arroz y es gradual la incorporación de otros cereales 
y oleaginosas en las explotaciones.
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El departamento de Mercedes, ubicado en el centro de la provincia, com-
parte con otros departamentos los Esteros del Iberá una de las reservas naturales 
de agua dulce más grande del mundo.3 En esta región se desarrolla la actividad 
ganadera orientada a la cría de vacunos, cuyo stock de cabezas fue aumentando 
a lo largo del siglo XX. A su vez, las explotaciones manifestaron modificaciones 
en la superficie promedio: se pueden identificar (según los censos de 1914, 1947, 
1960, 1974, 1988, 2002) dos períodos: el primero hasta 1974, con una disminución 
de la superficie media de las explotaciones del departamento, y el segundo, 
hasta 2002 (último Censo Nacional Agropecuario publicado), en el cual se fue 
dando un proceso de concentración, con incremento de la superficie promedio 
de las explotaciones, coincidente con la difusión de la actividad arrocera en la 
década del 90 (Domínguez et al., 2010: 116).

Diversas causas motivaron, a principios de los 90, el desplazamiento de la 
actividad arrocera a la región oriental de la provincia. Entre ellas se destacan 
la cercanía al mercado brasileño y la presencia de nuevos agentes productores 
extra sectoriales y extra nacionales, que realizaron grandes inversiones mediante 
la incorporación del riego por represa, sistema adecuado para la región oriental 
de Corrientes debido a la magnitud de las cuencas (Domínguez, et al., 2010: 118). 
Empresas fuertemente capitalizadas y tradicionalmente ganaderas, desarrollaron 
proyectos arroceros, a largo plazo, y asentaron las bases de un nuevo modelo 
productivo. La histórica estructura agraria del departamento, caracterizada por 
grandes explotaciones ganaderas, permitió que estos proyectos se llevaran a 
cabo en aquellas con mayor índice de productividad (IP)4 (Riquier et al., 1970). 
A diferencia de otras regiones del país que utilizan agua para irrigación, en esta 
región las obras hidráulicas (presas, estaciones de bombeo, canales de riego, de 
drenaje, etc.), tanto en su realización como en su mantenimiento, son financiadas 
en su totalidad por la actividad privada (Domínguez, et al., 2010: 119), lo cual 
profundiza la conflictividad en el uso del recurso, ya que no existe desde el 
Estado ninguna estrategia de ordenamiento territorial.

Este proceso se vio favorecido por un marco institucional flexible que facilita, 
a la vez que legitima, la concentración del recurso agua al otorgar la concesión 
de su uso sin cobrar el canon correspondiente ni promover la creación y fun-
cionamiento adecuado de los “comités de cuenca” que establece la legislación.

Esto se expresa en la impotencia del sistema político para establecer una 
mínima regulación en el uso de los recursos, en una sociedad que privilegia la 
ganancia de las empresas y la libertad de inversión. En este contexto, nace la 

3. Ubicada a 120 km de la ciudad de Mercedes.
4. En la región del arroyo Ayuí grande, las explotaciones de mayor tamaño que 

tienen represa poseen en promedio un IP de 26,14 en tanto que en las de menor tamaño 
sin represa, el IP es de 18,18 (Domínguez et al., 2010: 135).
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Unión Transitoria de Empresas (UTE) responsable del Proyecto Ayuí Grande, 
una sociedad integrada por cinco empresas, representante de los grupos más 
concentrados de la región, con explotaciones que en conjunto reúnen una super-
ficie de 107.036 ha, con diversificación sectorial de sus inversiones y proyección 
a escala nacional e internacional, y con fuerte influencia en el sistema político. 
Su objetivo es la maximización de las ganancias de las empresas que conforman 
la sociedad, a través de la concentración del uso del recurso agua. Su estrategia 
es influir sobre el sistema político, bajo la figura de “progreso y desarrollo eco-
nómico” (creación de puestos de trabajo, aumento de las exportaciones), con 
la que legitima sus propuestas, sin considerar los impactos socio-ambientales 
de sus inversiones. Declaraciones del Dr. Jorge Bulman (Gerente de Pilagá 
S.A.) señalan: “Vamos a producir independientemente de quien se oponga. 
La represa Ayuí generará el doble de trabajo que genera la Municipalidad” 
(Programa La Sociedad Rural de Mercedes. Informa y comenta 21/5/2005).

Para cumplimentar los estudios de impacto ambiental que exige la legis-
lación, se valen de técnicos pertenecientes al sistema de ciencia y técnica de 
organismos públicos nacionales de reconocida trayectoria, como también de 
prestigiosos referentes internacionales, lo que les permite, frente a los reclamos 
de la comunidad, invocar el aval de instituciones a las que pertenecen los técnicos

Cabe tener en cuenta que: “cuando las decisiones sobre desarrollo téc-
nico se adoptan en función de decisiones de inversión, adquieren un con-
siderable peso propio. Los obstáculos identificados, de inequidad social en 
la distribución del recurso o de deterioro ambiental, podrían perjudicar el 
capital (y naturalmente la creación de empleo). Si alguien se atreve a indicar 
las consecuencias implícitas, daña a las empresas y, en última instancia, está 
perjudicando la política económica del gobierno” (Beck, 2006: 306).

De esta forma, la denuncia de los efectos secundarios colisiona con los 
intereses económicos y de la economía política comprometidos en el camino 
elegido de desarrollo tecnológico: “Cuanto más aumentan las consecuencias 
secundarias (o bien la sensibilidad pública frente a ellas) y cuanto mayor es 
el interés por la prosperidad económica, más se reduce el espacio de la po-
lítica tecnológica que se encuentra presionada por la opinión pública crítica 
y las prioridades de la política económica” (ídem). La construcción de la 
represa para producir arroz se frena frente a los reclamos de la comunidad, 
que cuestiona los objetivos del progreso económico que se reducen a grupos 
minoritarios y no alcanza al conjunto de la sociedad.

Al aumentar los riesgos producidos por “el progreso técnico”, desaparece 
el concepto que prevaleció durante mucho tiempo de que el progreso econó-
mico conduce al progreso social. Así, aparecen grupos que representan inte-
reses diferentes a los involucrados en el mega proyecto Ayuí Grande, como 
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las organizaciones ecologistas. En este caso, su realización fue fuertemente 
cuestionada por un grupo de vecinos organizados de la ciudad de Mercedes, 
encolumnados detrás de la Fundación Reserva del Iberá (FRI), como así lo 
expresa la solicitada publicada en un diario local: “La Fundación Iberá solicita 
frenar la represa sobre el Ayuí” (Periódico Región Norte Grande 24/5/2005).

La FRI es una organización no gubernamental, sin fines de lucro, creada 
en 1992 con la principal finalidad de apoyar la implementación de la Reserva 
Provincial de los Esteros del Iberá. Está constituida por un Consejo de Admi-
nistración integrado por ciudadanos locales, mayoritariamente profesionales, 
y productores rurales con inquietud sobre temas ambientales y vocación por 
el desarrollo sustentable de la provincia. Entre sus objetivos señalan ser par-
tidarios de “más y mejor agricultura y no de agricultura a cualquier precio”.

Su campaña en defensa del Ayuí Grande contó con el apoyo de expertos en 
temas jurídicos y ambientales, productores y dirigentes rurales, artistas, técnicos 
y científicos, titulares de importantes organizaciones, referentes sociales, vecinos 
y pobladores. Esto se manifiesta en diferentes artículos de opinión y en una carta 
abierta, publicados en el ámbito local y nacional que citamos a continuación: 

“No es el Estado en pos del bien común, sino un grupo de 5 empresas, el que 
estaría accediendo a la destrucción masiva de añosos bosques en galería y 
pajonales de inundación a lo largo de 60 km de costas del Ayuí” (Periódico LA 
NACIÓN 30/6/2005).
“Fuertes cuestionamientos a la represa del Ayuí, cerca del Iberá” (Aníbal Parera 
Director de la Fundación vida silvestre Fundación Proteger, 11/7/2008).
“El Ayuí Grande debe seguir siendo un arroyo” (Carta abierta en defensa del 
arroyo Ayuí Grande firmada por expertos en temas jurídicos y ambientales, 
productores y dirigentes rurales, artistas, técnicos y científicos) (Periódicos 
locales 15/7/2008).

Estas declaraciones expresan el interés creciente de la sociedad en par-
ticipar en una nueva cultura política: “El desarrollo que plantean tiene un 
valor indicativo. Indica [….] un cambio de normas y valores que impregna 
la sociedad o bien diferenciaciones desconocidas hasta la actualidad entre 
distintos grupos sociales. Las instituciones políticas establecidas han de 
tomarse en serio estos síntomas, por lo menos del mismo modo que las 
campañas electorales. Aquí se anuncia una nueva forma de participación 
política” (Braczyk, 1986: 36).

El desplazamiento de los agentes políticos de sus funciones por grupos 
de poder técnico-económico, se encuentra mediatizado por las instituciones 
para consolidar un determinado orden social.
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En la provincia de Corrientes, el Instituto Correntino del Agua y del Ambiente 
(ICAA) (Decreto N° 212/01) es el organismo encargado de la gestión hídrica y 
ambiental, que es por lo tanto la autoridad de aplicación de la Ley de Evaluación 
del impacto ambiental y del Código de Aguas (Decreto N° 191/01). Sin embargo, 
la alianza del poder político con los grupos hegemónicos a escala local dificulta la 
aplicación de la normativa vigente en cuanto al pago por el uso del agua y la orga-
nización de consorcios de riego necesarios para su gestión. Su accionar, conforme 
a los intereses de grupos privados, ha sido cuestionado en numerosas oportuni-
dades, prueba de ello son quince causas donde se demanda al Estado provincial 
por su actitud complaciente con las empresas que violan las normativas vigentes.

Entre las más importantes de estas se pueden destacar: 

- El terraplén construido en los Esteros del Iberá, realizado por una empresa 
dedicada al cultivo de arroz y a la forestación, causa iniciada por un pobla-
dor del paraje Yahavere. El Superior Tribunal de la Provincia de Corrientes 
ordenó demoler la obra, considerada nociva para el medio ambiente.

- El Proyecto de construcción de un viaducto sobre la naciente del Río 
Miriñay, ubicado en el llamado “Paso Meza” en la R.P. 114, desagüe 
natural del Iberá.

- La toma ilegal de agua de la laguna Benítez, realizada por un empresario 
arrocero, lo que dejó sin agua a los pobladores, afectó la zona protegida 
del Parque Nacional Mburucuyá y amenazó secar la cañada Fragosa: 
“Polémica represa: El Gobierno Provincial autorizó la continuación de 
la represa…” (Infonews 19/8/2011).

En el caso del cuestionado Proyecto Ayuí Grande, hubo un acompaña-
miento de las autoridades provinciales que trató de sortear los escollos legales 
que se oponían a su realización, lo que enfrentó al Poder Ejecutivo Provincial 
con el Supremo Tribunal de Justicia de la Provincia y con el Estado Nacional. 

Se percibe, en este sentido, una judicialización de la política donde la jus-
ticia, si bien no es el poder administrador ni el encargado de legislar, aparece 
últimamente como la vía utilizada para dirimir los conflictos ambientales.

El gobierno provincial, encargado de dictar las políticas públicas que 
permitan conciliar la planificación del desarrollo económico con las diferentes 
formas de ocupación del territorio, ha privilegiado los intereses de los grupos 
inversores privados al margen de las disposiciones que establece la Propia 
Constitución Provincial, modificada en 2007, que ratificó y profundizó el 
marco normativo en materia de ordenamiento territorial donde se privilegia 
el cuidado de los recursos de uso común en función del interés colectivo y 
en desmedro de los intereses individuales.
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Su rol de gestor de un emprendimiento productivo privado, que acompa-
ñó desde su relanzamiento en la Sociedad Rural de Mercedes con la presencia 
de las autoridades de más alto rango de la Provincia, como su colaboración 
para sortear el escollo legal que representó la Ley Nacional N° 26331 de 
Presupuestos Mínimos de Protección de Bosques Nativos, que prohibió los 
desmontes hasta que las provincias aprobaran su Plan de Ordenamiento de 
Bosques Nativos, lo transforma en un organismo “semipúblico”.

La Justicia actuó en la mayor parte de los fallos relacionados con las cues-
tiones ambientales que le tocó intervenir, independiente del poder político 
y económico local. Entre ellos se puede destacar la anulación del Decreto N° 
1439/09 (Plan de Ordenamiento de Bosques nativos), ya que la propia Consti-
tución Provincial impedía que las reglamentaciones de las Leyes Nacionales 
de Presupuestos Mínimos fueran realizadas por decreto del Poder Ejecutivo. 
También se debe resaltar el fallo en contra de la empresa que levantó un 
terraplén que afectaba la zona de la Reserva Provincial de Iberá: “Histórico. 
La Justicia ordenó demoler Terraplén en los Esteros del Ibera. Cuestionan el 
accionar del ICAA...” (Fundación Proteger 29/2/2008).

También hubo fallos en donde se ordenó suspender las fumigaciones 
aéreas con agroquímicos. Sus disposiciones plantean no solo exigencias 
para los empresarios involucrados, sino que también requiere informes al 
Ministerio de Producción y Ambiente sobre el tipo de aplicación, transporte, 
almacenamiento o fraccionamiento y toda operación que implique manejo 
de agroquímicos en general que efectúen los establecimientos arroceros; a la 
Administración Provincial del Agua, estudios sobre la posible contaminación 
de los cursos de agua y al Ministerio de Salud, control médico a la población: 
“Exigen un estudio de impacto ambiental. El juez ordena suspender las fumigaciones 
en las arroceras…” (Chaco día por día 5/5/2010)

A nivel nacional, la Ley Nacional N° 26331 de Presupuestos Mínimos 
de Protección de Bosques Nativos fue un instrumento importante para 
disciplinar las inversiones que venían realizando, desde principios de la 
década del 90 –en el centro sur de Corrientes y noreste de Entre Ríos–, gru-
pos económicos nacionales y extranjeros favorecidos por la expansión de la 
actividad arrocera en la región. La prohibición de realizar desmontes afectó 
directamente la construcción de represas, lo que indirectamente favoreció el 
control del recurso agua y la problemática asociada a su uso. 

En el caso del Proyecto Ayuí Grande, la Secretaría de Ambiente de la 
Nación promovió una acción de amparo contra la provincia de Corrientes 
en protección del ambiente, ordenando recabar información sobre la viabi-
lidad del Proyecto y el posible impacto que podría causar el incumplimien-
to del Estatuto del Río Uruguay de 1975. Además, se tuvieron en cuenta 
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consideraciones en relación a la Ley General del Ambiente N° 25.675 y a la 
Ley de Presupuestos Mínimos de Protección de Bosques Nativos N° 26.331, lo 
que dio lugar a la intervención de la Corte Suprema de Justicia de la Nación: 
“La Secretaria de Ambiente rechaza el Proyecto Ayuí Grande en Corrientes…” 
(Comunicado Jefatura de Gabinete de Ministros 25/8/2011).

El Cuadro 1 resume la influencia de los distintos intereses que portan 
los grupos sociales participantes, 

Cuadro 1. Actores sociales participantes y sus posiciones frente al conflicto

Actores intervinientes Intereses que emergen del análisis

Gobierno Provincial
Apoya el Proyecto AG bajo el argumento de que es 
una fuente generadora de empleo y crecimiento para la 
Provincia de Corrientes.

ICAA
Organismo autónomo, autoridad de aplicación del Código 
de agua de la Provincia, avaló todos los estudios de 
Impacto ambiental presentados por la UTE.

Gobierno Nacional 
Secretaría de Ambiente

Rechaza el Proyecto AG. Señaló que es incompatible 
con el Estatuto del Río Uruguay y, además, contrario a la 
política ambiental nacional.

Organizaciones ecologistas 
(FRI, FARN) y especialistas 
en medio ambiente

Rechaza el Proyecto AG porque “un emprendimiento 
privado con fines lucrativos no puede adueñarse de un río, 
que es un bien de dominio público al mismo tiempo que 
hace, además, desaparecer bosques y especies vegetales 
y animales de gran valor”.

Unión Transitoria de 
Empresas (Copra S.A, 
Adecoagro S.A, Santa Clara 
y Yuquerí S.A, Heptagro SA, 
Ayuí SA, Tupantuva SA) 

Son las empresas que integran la UTE, responsable de 
la construcción de la represa. Consideran que aspectos 
técnicos y estudios de impacto ambiental y social 
demuestran la viabilidad de la iniciativa.

Poder Judicial de la 
Provincia de Corrientes

Anula el Decreto 1439/09 del Ejecutivo Provincial, que 
aprobaba el Plan de Ordenamiento de bosques nativo; 
ordena destruir terraplén en los Esteros del Iberá y 
suspender fumigaciones de las arroceras frente a recursos 
interpuestos por pobladores locales.

Sociedad civil (expertos 
en temas jurídicos y 
ambientales, productores y 
dirigentes rurales, artistas, 
técnicos y científicos)

Firma una Carta Abierta en defensa del AG. 

Fuente: Elaboración propia.
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5. Fragmentación de intereses entre los miembros de la 
comunidad

Dentro de los actores privados, se puede hacer una gran división entre los 
intereses que sustentan los grupos concentrados de mayor poder económico 
–vinculados a capitales externos– y el resto de la comunidad con intereses lo-
cales. Entre estos últimos se pueden identificar productores de distinta escala 
de superficie dedicados a la agricultura o a la ganadería, técnicos, científicos y 
habitantes del departamento de Mercedes que defienden el patrimonio natural.

Alineado con los intereses de los grupos económicos se encuentra el 
Gobierno Provincial quien, a través del Instituto Correntino del Agua y del 
Ambiente (ICAA), viabiliza la propuesta. En contraposición, el Gobierno 
Nacional, a través de la Secretaría de Ambiente, rechaza el proyecto ya que 
lo considera violatorio de los acuerdos internacionales.

Sin embargo, al interior de esos grupos locales, se manifiestan conflictos 
con respecto de la disponibilidad de agua entre productores agropecuarios 
como también en las comunidades con respecto de los daños provocados 
por las fumigaciones en las arroceras. Con el objetivo de detectar los posi-
bles conflictos por el uso del agua, se procesó la información relevada en la 
encuesta acerca del uso, disponibilidad, fuentes, gestión y problemática de 
agua; realizada a productores arroceros en el departamento de Mercedes

De las 26 explotaciones que incluyó la muestra, el 27% era agrícola ga-
nadera, el 65% ganadera y el 8% agrícola; y comprendían diferentes escalas 
de superficie (el 35% con más de 10.000 ha, el 23% entre 1001 y 10000 ha, el 
23% entre 100 y 1000 ha y el 19% menos de 100 ha). Con respecto a la dis-
ponibilidad de agua, el 48% señala que es regular durante el año y baja en 
el verano, mientras que un 12% declara que es baja en ambos períodos. Las 
causas se atribuyen, en un 84% de los casos, a la falta de lluvias y en un 16%, 
además, al riego del cultivo de arroz.

Solo un 21% de los encuestados reconoce al ICAA como el organismo 
que regula el uso del agua y uno de ellos señala la necesidad de que alguien 
controle los efectos que los cultivos producen sobre los cursos de agua.

El 77% de los productores considera que no existen pruebas que permitan 
asegurar que el cultivo de arroz provoca contaminación de napas, procesos 
erosivos en las canalizaciones y en las orillas de los ríos donde se eliminaron 
los bosques, alteración de fauna y flora íctica en los cursos de agua y conta-
minación de aguas por uso de agroquímicos; en tanto que un 23% detecta 
problemas de esta naturaleza.

En general, no parece existir una conciencia social acerca de la escasez del 
recurso y la necesidad de mejorar su gestión desde los principales organismos 
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encargados de su administración en la provincia, ni desde las autoridades 
provinciales, ni desde la población.

Las declaraciones de los principales referentes de las ONG, que actúan 
en defensa del Ayuí Grande, no cuestionan la construcción de represas, a 
pesar de que muchas de ellas están construidas sobre cursos permanentes, 
sino que lo que cuestionan es el emprendimiento Ayuí debido a su magnitud.

Es así que en el contexto de un Estado provincial, donde el potencial de 
configuración social del sistema político se desplazó al sistema subpolítico 
de la modernización científica técnica y de un medio rural donde las trans-
gresiones a las limitaciones y restricciones a la propiedad es alta, es difícil la 
implementación de normativas de ordenamiento hídrico. 

En general, entre las pautas culturales que caracterizan a la sociedad rural 
correntina, se manifiesta una fuerte resistencia a la intervención de organis-
mos estatales en la actividad productiva y ello no conlleva a repudio social 
alguno, por su acentuado individualismo (Bianchetti, 2011: 15; Walsh, 2009: 8).

6. Conclusiones y recomendaciones

En general, los problemas y carencias estructurales han puesto a los paí-
ses latinoamericanos frente a la dicotomía entre el desarrollo y el medio am-
biente. Por ejemplo, la Argentina, como país exportador de materias primas, 
transfiere directamente la presión económica a los recursos naturales a través 
de la desertización, deterioro y erosión de los suelos, la tala indiscriminada 
de bosques, posible cambio de deuda por naturaleza, utilización de pesticidas 
sin el control apropiado, y –lo que atañe al presente trabajo– la alteración de 
los sistemas hídricos. La disyuntiva de degradar o conservar está siempre 
presente en los países latinoamericanos y del mundo subdesarrollado en ge-
neral. Ahora bien, si resultara necesario realizar una práctica de intervención 
en el sistema como la descripta, debería estar justificada por la mejora en la 
distribución del ingreso, el mayor bienestar de la población, el incremento en 
el valor agregado de lo producido y el empleo. No pareciera ser el caso de un 
proyecto como el descripto, en el que toda la transformación es para producir 
más arroz, un cultivo cuya cadena de valor e industrialización no contempla 
ninguna de los aspectos mencionados. Se trata de un proyecto privado, con 
beneficios apropiables por el capital concentrado, sin aparente distribución 
que contribuya al desarrollo local y al fortalecimiento institucional. Según 
sea la propiedad de los recursos naturales pública, privada o recursos de 
uso común y dependiendo de acceso, uso y forma de manejo por parte de 
los gobiernos y comunidades; diversas serán las consecuencias en términos 
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de apropiación de los excedentes generados y brechas de ingresos, así como 
de costos ambientales, sociales y económicos que la región deberá afrontar.

No obstante, la evolución teórica del marco político administrativo en 
que están inscriptos los órganos de gestión de los recursos hídricos y los 
conflictos entre los actores sociales participantes, son una limitante para la 
implementación de las políticas públicas. En general, en la mayor parte de los 
países del mundo, la valoración de la ciudadanía de la eficiencia de los poderes 
públicos (local, regional, nacional, comunitario, planetario) en relación con 
la protección del medio ambiente, es claramente cuestionada, situación que 
se agudiza en las realidades locales, donde se privilegian los intereses de los 
grupos de mayor poder económico. El carácter “semipúblico” que asume el 
Estado, mediatizado por las instituciones, se expresa en el interés creciente 
de distintos grupos sociales en participar en una nueva cultura política, al 
diluirse el concepto, muchas veces difundido, de que “el progreso técnico 
conduce al progreso social”.

La percepción de las amenazas globales es un buen ejemplo de la cons-
trucción social de la realidad, en la que también participan los investigadores. 
Realidades mensurables, experiencias personales, educación, acciones de la 
ONG o de agencias públicas y privadas, y la información trasmitida por los 
medios de comunicación; conforman todo un acervo de elementos que contri-
buyen a hacer tangible la imagen de un entorno medioambiental amenazado. 
Sin embargo, en la sociedad no existe una clara conciencia de la escasez del 
recurso agua y de la importancia de la administración y regulación de su uso.

Los lineamientos de política (Principios Rectores) consensuados entre la 
Provincia y la Nación, los cuales integran los aspectos sociales, económicos, 
legales y ambientales en una gestión moderna de los recursos hídricos, deben 
ser la base para una Ley Marco de Política Hídrica a nivel nacional que guíe 
la normativa que regula la gestión de los recursos hídricos en las diferentes 
provincias. Esto permitirá que la gestión del agua en la Argentina se oriente 
al diseño de instrumentos económicos flexibles, que fortalezcan el marco 
institucional y permitan al Estado provincial, quien detenta el “dominio 
originario de los recursos naturales existentes en su territorio”, captar los 
excedentes y administrarlos en beneficio de la sociedad en su conjunto.

Se debe priorizar una revalorización del rol del Estado con independencia 
del poder económico, que oriente la compleja red de discursos, representacio-
nes ideológicas e intereses presentes en la sociedad civil, en la administración 
pública y en la clase política para crear una base jurídica sólida, que garantice 
una gestión eficiente y sustentable de los recursos hídricos para todo el país.

Los problemas medioambientales y sus soluciones tienen una dimensión 
técnica y científica, en la que ocupan un papel destacado los especialistas, 
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pero tienen, también, una dimensión valorativa de carácter social y cultural 
que afecta a todos los ciudadanos. Por ello las propuestas de intervención 
que surjan de la implementación de las políticas públicas deben basarse en 
la opinión de los expertos y en los valores, normas y expectativas que deben 
concertar entre sí los actores sociales de la comunidad.

 Por su parte, la actividad científica deberá tener un respaldo político-
moral fortalecido y asegurado institucionalmente para poder seguir hacien-
do una investigación responsable. Esto implica que ha de asumir y cargar 
conscientemente con el peso de las implicancias políticas de los avances 
científicos y tecnológicos que se ponen a disposición de la sociedad, ya que 
los problemas ambientales no son causa de factores externos, sino que deben 
ser asumidos como responsabilidad de los actores y sus decisiones. 
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Capítulo 10: Decisiones robustas en la producción 
agrícola

Silvia A. Ramos,1 Horacio Rojo2 y María A. Castellini3

1. Introducción

El análisis y el estudio de las decisiones se han convertido en una de 
las ramas de más desarrollo en los últimos años dentro de la Economía, la 
Administración, la Ingeniería y la Psicología. Su interés surge de una necesi-
dad descriptiva –conocer cuáles son los mecanismos que las gobiernan para 
predecir el comportamiento humano– y de una necesidad normativa –proveer 
de una metodología para la correcta elección entre diferentes alternativas o 
estrategias con el objeto de acercarse a un resultado deseado. 

Para la toma de buenas decisiones, el decisor debe enfrentar una dificul-
tad cada vez mayor en la interpretación de la realidad y en el modelado de 
sistemas complejos. Entre otras dificultades, las decisiones se toman con la 
presencia de riesgo e incertidumbre, y los modelos de decisiones bajo estas 
condiciones que han sido estudiados a lo largo del tiempo centran su interés 
en aquellas decisiones cuyo resultado final depende fuertemente de factores 
de los que no se tiene certeza o que se desconocen. 

Por otra parte, en la búsqueda de soluciones para un problema real, los 
responsables de tomar las decisiones por lo general aspiran encontrar las mejores 
soluciones posibles, es decir, las soluciones óptimas y, para ello, los modelos y mé-
todos de optimización disponibles les permiten identificarlas y tomar decisiones 

1. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ingeniería. Grupo Interdisciplinario 
Decisiones en Sistemas Agrícolas (GIDESA). Buenos Aires, Argentina.

2. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ingeniería. Grupo Interdisciplinario 
Decisiones en Sistemas Agrícolas (GIDESA). Buenos Aires, Argentina.

3. Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ingeniería. Grupo Interdisciplinario 
Decisiones en Sistemas Agrícolas (GIDESA). Buenos Aires, Argentina.
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basadas en ellas. No obstante, la presencia de incertidumbre en el contexto de 
una situación real es un factor que dificulta la búsqueda de buenas soluciones.

Históricamente, la forma de modelar los factores de incertidumbre del 
contexto es representarlos mediante distribuciones de probabilidad, las cua-
les se incorporan en una función de satisfacción relacionada con el retorno 
económico y se efectúa una optimización para encontrar la alternativa que 
maximice el valor esperado de esa función. 

No obstante hay situaciones en las cuales no existen distribuciones de 
probabilidad que puedan generar decisiones confiables y, por ello, ha surgido 
el concepto de robustez como un criterio adecuado para identificar alternativas 
en estas situaciones. Un camino posible para generar estas alternativas es aplicar 
la Metodología de Decisiones Robustas (MDR) que permitan limitar el riesgo. 

Hay literatura buena y actualizada que ha tratado en profundidad el 
tema de la MDR, como Bryant et al. (2010), González (2012), Kasprzyk et al. 
(2013), Lempert et al. (2006), Lempert et al. (2007), Lempert et al. (2010), Letson 
et al. (2008), Stakhiv (2011) y Ullman (2006), que aborda situaciones reales en 
diversas condiciones de incertidumbre. 

En el caso particular de la producción agrícola, es de gran interés la 
aplicación de estos modelos en las decisiones de asignación de tierra entre los 
distintos cultivos porque, al momento de decidir, existe gran incertidumbre; 
principalmente sobre las condiciones climáticas y de precios que determinan 
su resultado económico. El conocimiento de un modelo de decisión adecua-
do para este tipo de decisiones ayudaría a informar a los productores sobre 
sus opciones de producción y esto redundaría en la obtención de mejores 
resultados y menos riesgo para sus producciones. 

La aplicación de la MDR a la producción agrícola ha sido tratado en 
González (2012) donde el autor expresa que los sistemas de producción 
agrícola son sistemas complejos en los que el resultado final depende de 
muchos factores sobre el estado futuro del mundo que son desconocidos 
y por lo tanto es necesario explorar metodologías diferentes a la tradi-
cional de optimización, tales como la MDR, cuyo objetivo principal no es 
encontrar la mejor solución, en términos de valor esperado, sino más bien 
una solución aceptable para cualquier contexto posible y luego señala los 
pasos a seguir en la aplicación de la MDR sobre el problema de la pro-
ducción agrícola. En esta oportunidad se presenta una descripción más 
detallada de los pasos de la metodología y comentan algunas conclusiones 
obtenidas a partir de ellos.4

4. El capítulo fue elaborado a partir de los resultados obtenidos en el proyecto 
interdisciplinario de investigación de la UBA, convocatoria UBACyT 2012 - 2014 
identificado con el código 20620110200016 y de las líneas de investigación posteriores 
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2. Metodología de decisiones robustas 

El proyecto toma como marco teórico a la formulación matemática 
de la MDR propuesta por Lempert et al. (2006), la cual propone que, en 
un proceso de toma de decisiones dentro de un conjunto de m posibles 
estrategias i (S

i
)

 
, con i de 1 a m, el decisor debe seleccionar una estrategia 

dentro de un contexto definido por un conjunto de n escenarios j (F
j 
), con 

j de 1 a n donde cada escenario está determinado por una combinación de 
factores de incertidumbre, lo cual hace que el resultado de la aplicación 
de cada estrategia i en cada escenario j produzca un resultado R

i j
 sobre el 

cual no hay certeza.  
Una vez definidos los escenarios y estrategias (i y j), todas las combi-

naciones de elementos entre estos dos conjuntos son evaluados según los 
métodos propuestos por Lempert et al. (2007), donde la MDR se define como 
un proceso iterativo de decisión analítica que ayuda a identificar estrate-
gias robustas candidatas, caracterizar sus vulnerabilidades y evaluar otras 
alternativas que sean más robustas cuando las candidatas sean vulnerables.

Los pasos propuestos en la metodología son los siguientes:

1. Definir el conjunto de posibles m estrategias i
2. Definir el conjunto de n escenarios j posibles para ser considerados
3. Elegir una métrica para evaluar el resultado de todas las combinaciones 

entre las estrategias i y escenarios j 
4. Seleccionar una estrategia robusta candidata inicial. 
5. Identificar un subconjunto de escenarios, denominados buenos, en los 

que la estrategia candidata tiene buen desempeño y otro conjunto de 
escenarios, denominados malos, en los que la estrategia candidata es 
vulnerable pues tiene mal desempeño.

6. Identificar un subconjunto de nuevas estrategias candidatas robustas 
que pertenecen a la denominada frontera de mejor rendimiento para 
escenarios buenos y para escenarios malos y del subconjunto evaluar 
la conveniencia de seleccionar una u otra según sus vulnerabilidades y 
concesiones mutuas (tradeoff) y si la candidata elegida es diferente a la 
anterior, volver a iterar desde el punto 5.

establecidas en el proyecto interdisciplinario de investigación de la UBA, convocatoria 
UBACyT 2014 - 2017 identificado con el código 20620130100024BA.
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3. Aplicación al caso de producción agrícola

En esta sección se desarrollan los pasos de la metodología aplicados al 
caso de la producción agrícola. Se toma como unidad de análisis un terreno 
en el partido de Pergamino, Provincia de Buenos Aires.

Paso 1. Definición de las Estrategias

La decisión del agricultor consiste en la selección de alternativas de pro-
ducción expresadas en términos de cultivos (por ejemplo, maíz, soja, trigo o 
la combinación de algunos de ellos) y su paquete tecnológico (por ejemplo, 
la fecha de siembra, nivel de fertilización, densidad de siembra entre otras 
alternativas). Todas estas alternativas se agrupan en el concepto de Cultivo-
Manejo (CM). Con base en la información proporcionada por los miembros 
del grupo GIDESA de la Facultad de Agricultura, se consideraron 6 alterna-
tivas de CM que se denominarán CMc, con c de 1 a 6, las que se explican en 
(González, 2012), se indican a continuación y se detallan en la Tabla 1:

Tabla 1: Detalle de los 6 Cultivo-manejo considerados.

CM1 - maíz con identificador 1 (Ma1)
CM2 - maíz con identificador 2 (Ma2)
CM3 - soja con identificador 1 (So1)
CM4 - soja con identificador 2 (So2)
CM5 - combinación de soja y trigo con identificador 1 (SW1)
CM6 - combinación de soja y trigo con identificador 2 (SW2)
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Además, cada terreno se considera factible de ser subdividido en 6 
parcelas, por lo cual las posibles estrategias son el resultado de la combina-
ción de cada uno de los 6 CMc para cada una de las 6 parcelas en las que el 
terreno está dividido, lo que resulta un total de 462 posibles estrategias para 
la elección del agricultor. Estas estrategias están parcialmente expuestas en 
la Tabla 2, donde cada estrategia tendrá una fracción Xc de CMc, Xc será una 
fracción de denominador 6, dado que hay 6 parcelas de terreno. En Rojo et al. 
(2013) se pueden encontrar explicitadas todas las 462 estrategias desplegadas. 

Tabla 2: Estrategias y su estructura de los Cultivo Manejo

Estrategia i : CM1 CM2 CM3 CM4 CM5 CM6

1 1 0 0 0 0 0

2 5/6 1/6 0 0 0 0

3 2/3 1/3 0 0 0 0

… … … … … … …

195 0 0 0 ½ 1/2 0

…. … … … … … …

461 0 0 0 0 1/6 5/6

462 0 0 0 0 0 1

Paso 2. Definición de los escenarios

Una vez que el productor elije una estrategia, por cada CMc (de acuerdo 
a la superficie de tierra que se le asigna en la Tabla 2) se obtendrá un ingreso 
al final del período que será función del precio de venta expresado en $/ton 
y del rendimiento de cada CMc indicado en ton/ha, rendimiento que a su 
vez es función de las condiciones climáticas imperantes. Estos dos factores 
(condiciones climáticas y niveles de precio) son los que aportan incertidumbre 
al modelo y configuran los escenarios a considerar.

Las condiciones climáticas se incorporan mediante la simulación de los 
rendimientos que utilizan modelos específicos de crecimiento de cultivos 
agrícolas, ver Jones et al. (1998) y Podestá et al. (2008). Estos modelos se ali-
mentan con datos climáticos históricos diarios junto con las características 
del CMc y devuelven rendimientos en ton/ha de cultivo.

En Rojo et al. (2013)a se puede ver la serie histórica de los precios y los 
resultados de la simulación para los períodos completos. La cantidad total 

piubad_apuntes para el desarrollo de la argentina_correcc_3_3_2017_v2.indd   353 3/3/2017   4:57:29 p. m.



354 Apuntes para el desarrollo de Argentina

de los escenarios a tener en cuenta resultan de la combinación de precios y 
rendimientos de los años históricos. Si se tienen en cuenta los precios relativos 
a un período de 27 años (1983-2009) y los rendimientos correspondientes a 
un período de 77 años (1931-2007), hay un total de 27 * 77 = 2.079 escenarios 
a considerar.

Si analizamos el volumen de la producción de cultivos en la zona con-
siderada (Pergamino, Provincia de Buenos Aires), insignificante en compa-
ración con la producción mundial, es razonable pensar que las condiciones 
climáticas en esa región no afecta, o lo hace de forma casi imperceptible, a 
los precios internacionales; los cuales se basan en existencias y la demanda 
en todo el mundo. La falta de correlación entre los niveles de precipita-
ción de la zona de Pergamino y el precio internacional de la soja puede 
ser probada. Por ejemplo, utilizando el índice estadístico de correlación 
R, si se consideran los niveles de precipitación y la serie internacional de 
los precios de la soja para los años 1983 a 2009, se obtiene una correlación 
muy baja y negativa (R = -0,266 ), lo cual evidencia la falta de correlación 
entre las variables.

Con base en lo expresado, al no estar relacionados la serie de datos his-
tóricos del clima y la serie histórica de los precios, estos se pueden combinar 
para generar los escenarios. 

En resumen, se establecen 2079 escenarios, si se combinan independien-
temente series históricas de precios y series históricas de variables climáticas, 
para capturar en los escenarios dos aspectos que aportan incertidumbre al 
resultado de la decisión: condiciones de precios y condiciones climáticas. 

Si bien el hecho de tomar datos históricos sin ningún tratamiento 
para simular escenarios posibles puede considerarse discutible, no se han 
encontrado en la bibliografía trabajos que concluyan que las condiciones 
climáticas siguen alguna tendencia específica. Por ejemplo, no se tiene 
conocimiento acerca de trabajos que arrojen como resultado que hay cada 
vez más sequía en la zona de Pergamino, o que la temperatura máxima es 
cada vez más alta, etc. 

Algo similar ocurre con los precios. Si bien para la elaboración de este 
trabajo se han tomado series históricas más cortas (1983-2009 para precios vs. 
1931-2007 para clima), en ese período de tiempo tampoco se ha encontrado 
ningún análisis, ni se ha podido concluir en el grupo de investigación, que los 
precios sigan alguna tendencia especifica. Por ejemplo, el precio del maíz del 
año 1984 a dólar constante deflacionado, difiere del precio del mismo cultivo 
en el año 2009 en menos del 1,2 %. La formación de precios de los cultivos es 
un mecanismo complejo por lo cual no es fácil, ni es el objetivo del trabajo, 
establecer alguna predicción para los escenarios futuros.
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Otros componentes como la tecnología o la capacidad técnica del produc-
tor son consideradas como una realidad y no son tomadas en cuenta como 
variables que aporten incertidumbre al rendimiento.

Paso 3. Elección de la Métrica para evaluar cada estrategia en 
cada escenario

Para evaluar las combinaciones de estrategias y escenarios se necesita 
disponer de una métrica que represente, de manera satisfactoria, lo favo-
rable que es el resultado de una estrategia particular para un determinado 
escenario particular. Esta medida podría ser directamente el margen de una 
estrategia, como diferencia entre ingresos y costos, por lo que se asociaría 
un alto margen con un buen resultado. Sin embargo, sería posible que en 
un escenario todas las estrategias tuvieran altos márgenes, mientras que en 
otro escenario todas las estrategias tuvieran bajos márgenes, lo cual obliga a 
definir una métrica que sea relativa al escenario y, para ello, se selecciona un 
nuevo indicador denominado “regret” (arrepentimiento o lamento). El regret 
para cada estrategia i en cada escenario j es la diferencia entre el margen 
máximo posible de otra estrategia k para el mismo escenario j y el margen 
de la estrategia i en el escenario j.

A continuación se desarrolla el proceso para expresar el regret de cada 
estrategia i. Para ello se necesita expresar el margen de cada estrategia i y, 
previamente, expresar el ingreso bruto y el margen de cada CMc.

a. Ingreso Bruto de cada CMc

Dado un CMc con c = 1 a 6, el nivel de precios correspondiente al año m 
y un rendimiento dependiente de las condiciones climáticas correspondientes 
a un año n, el ingreso bruto de $/ha que recibe el productor por cada CMc es: 

Ingreso Bruto CM
c 
(m, n)

 
= Precio CM

c
 (m) * Rendimiento CM

c
 (n) [1]

donde son: c = 1 a 6; m = 1 (1983) a 27 (2009); n = 1 (1931) a 77 (2007)

b. Margen de cada CMc

El productor debe asumir los costos fijos directos y los costos tanto va-
riables como de estructura (todos en $/ha). 

Los costos fijos CFCMc son función de CMc y corresponden al costo de 
las semillas, de los productos químicos y de la mano de obra para la siembra. 

Los costos variables CVCMc, se asume, dependen directamente de la 
función del rendimiento de la producción CMc e incluyen los costos de 
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recolección, transporte y comercialización y son representables mediante un 
costo unitario adimensional: CVuCMc.

Los costos de estructura CECM
c
 consideran el alquiler del terreno y el 

asesoramiento técnico.
En consecuencia, el margen neto (en $/ha) que el productor recibe de 

cada CM, si se considera el nivel de precios correspondiente al año m y un 
rendimiento dependiente de las condiciones climáticas correspondientes a 
un año n, es:

Margen Neto CM
c
 (m, n) = Ingreso CM

c
 (m, n) * (1–CVuCM

c
) – CFCM

c – CECM
c
 [2]

con c = 1 a 4; m = 1 (1983) a 27 (2009); n = 1 (1931) a 77 (2007) 
Como ejemplo parcial, en la Tabla 3 se muestra el margen neto para los 

CM 1 y 6 y los escenarios 1 y 2079

c. Margen de cada estrategia

Para el cálculo de margen de cada estrategia i en el escenario j se multi-
plica cada fila i de la matriz de estrategias-estructura de CM indicada en la 
Tabla 2, de 462 filas (estrategias) y 6 columnas (CMc), por cada columna j de 
la matriz de escenarios-margen de los CMc indicada en la Tabla 3, de 6 filas 
(CMc ) y 2079 columnas (escenarios), y se obtiene una matriz de 462 filas (es-
trategias) y 2079 columnas (escenarios) que contienen los márgenes de cada 
una de las 462 estrategias en cada uno de los 2079 escenarios , MS

i , j
 (en $/ha):

6

i,j i j
c 1

MS EstructuraCMc * MCMc
=

=∑  [3]

 i = 1 a 462; j = 1 a 2079

Tabla 3: Escenarios y margen de los Cultivo Manejo 

Escenario j: 1 …..……….. 2079

CM1 33,515 …..……….. -112,499

………. ………. …..……….. ……….

CM6 - 76,589 …..……….. -272,122

d. Regret de cada estrategia

En función de todo lo anterior, el regret de la estrategia i en el escenario j es: 
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i,j , i,jRegret max MS MS
1 462

k j

k a
−=

=
 [4]

Como una muestra parcial, en la Tabla 4 indica los regrets de las Estra-
tegias # 195, # 205, # 203 y # 198 para algunos de los escenarios i = 1, i = 584 
(regret mínimo), i = 1037 regret máximo), i = 2079. El regret para todos los 
escenarios se puede encontrar en Rojo et al. (2013a). 

Tabla 4: Regret de las #195, #198, #203 y #205 en [$/ha]

Escenario Estrat. #195 Estrat. #198 Estrat. #203 Estrat. #205

1 37,3 37,7 31,4 25,1

….. .. … … ………..

584 0,3 67,9 34,1 0,2

… ………. ………. … ………..

1037 859,1 593,5 708,2 882,9

………. …… ……. ………. ………..

2079 146,6 212,6 204,0 195,5

Regret 3Q 146,34 160,7 155,5 151,0

Paso 4. Selección de la estrategia candidata inicial

Uno de los criterios para la selección de una estrategia inicial candidata 
es seleccionar aquella que tenga el nivel más bajo de regret. Dado que cada 
estrategia tiene un valor de regret para cada escenario, la pregunta es cuál 
escenario debe ser considerado. Una opción muy conservadora sería tomar 
para cada estrategia i su peor escenario (máximo regret) y luego elegir la 
estrategia que minimiza el regret máximo. Con este enfoque, la estrategia 
robusta inicial sería la # 159 cuyo regret máximo es de 553,90 $/ha.

Una opción menos conservadora es la sugerida en la literatura de la 
MDR, que consiste en elegir la estrategia con el valor más bajo del tercer 
cuartil (3Q) de la distribución de regrets:

i,ji j RRegret3Q 3
1 2079j

ercuartil
a

=
=

 [5]
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Con este criterio la estrategia i seleccionada sería:

kRegret3Qi / Min
1 462k a=

 [6]

La estrategia robusta inicial sería entonces la # 195 (resaltada en la Tabla 
2), cuyo valor 3Q de regret es 146,34 $/ha como se muestra en la Tabla 4. 

Las expresiones [1] a [6] sintetizan la formulación matemática del modelo 
MDR planteado.

Paso 5. Clasificación de escenarios en los que la actual estrategia 
candidata es vulnerable

El criterio para seleccionar como estrategia candidata inicial aquella que 
tenga el menor tercer cuartil del valor del regret se tomó de Lempert (2006) 
y es solo un ejemplo de otros criterios igualmente válidos. Los cuartiles son 
los tres valores que dividen un conjunto de datos ordenados en cuatro partes 
porcentualmente iguales. El tercer cuartil (3Q) se conoce como la mediana de 
la segunda mitad de valores, desde el punto de vista estadístico.

La idea central de los pasos 5 y 6 del MDR es estudiar en detalle las 
vulnerabilidades de las estrategias consideradas como candidatas. Estas es-
trategias candidatas también podrían ser las alternativas que los productores 
suelen elegir o cualquier otra estrategia que quienes toman las decisiones 
desean investigar.

Si bien en el Paso 4 se ha elegido la # 195 como candidata inicial, ya que 
es la estrategia con el valor 3Q más bajo de regret, esta presenta un valor 
de regret diferente para cada uno de los 2079 escenarios considerados. Es 
decir, habrá algunos escenarios en los que la estrategia # 195 tiene buen 
comportamiento y su regret es bajo, habrá otros donde esa estrategia tiene 
mal comportamiento por lo que muestra un regret alto y, finalmente, podrá 
haber algunos otros en los que la estrategia es la mejor posible y por lo tanto 
el regret es cero. Además, en el 25% de los escenarios más desfavorables 
para la estrategia # 195 presenta un regret superior a 146,34 $/ha porque este 
es el valor que se corresponde con el 3Q de distribución. Resulta razonable 
considerar entonces que la estrategia # 195 tiene un resultado desfavorable 
cuando el regret es mayor que el valor 3Q y, por ello, los escenarios en los 
que el regret es superior se consideran “malos” (el 25 %), mientras que los 
escenarios restantes (el 75 %) se consideran “buenos”.

Por otra parte, en la construcción de los escenarios utilizados en la 
simulación se recopilaron los datos de precios y datos climáticos históricos 
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diarios, a partir de los cuales se estimaron los rendimientos de los cultivos. 
A su vez, cuando el responsable de tomar las decisiones busca analizar el 
comportamiento de la estrategia candidata a través de sus vulnerabilida-
des, estará interesado   en detectar qué características tienen en común esos 
escenarios “malos”. Para tener una mejor comprensión de cuáles son las 
características de  estos y, además, entender cómo separar los escenarios 
buenos y malos, se diseñó un algoritmo de árbol de clasificación. A partir 
de los datos incorporados en la simulación se puede entender cuáles son 
los escenarios “malos”. Por ejemplo, se puede observar que la estrategia 
# 195 funciona mal cuando se considera el clima de 1967 y los precios de 
1989, ya que el valor regret calculado es superior a 146,34 $/ha. No obstan-
te, esta información no es útil en esos términos, porque lo que interesa al 
decisor agrícola es detectar si en el futuro escenario la estrategia candidata 
devolverá un resultado insatisfactorio o no y, para ello, es necesario arribar 
en generalizaciones.

Con ese objetivo, en este paso se exploran cuáles son las vulnerabilidades 
de la selección de la estrategia candidata #195, es decir, cuáles son las con-
diciones generales del contexto que llevarían a una performance económica 
poco satisfactoria. 

Podemos entonces ordenar los escenarios según el valor de regret consi-
derando la selección #195. Los escenarios que tengan mayor valor de regret 
serán aquellos en los que la estrategia candidata funciona mal y los escenarios 
con bajos valores de regret serán aquellos en los que se considera la estrategia 
candidata como una buena decisión. Como la intención es extraer caracterís-
ticas de los escenarios en donde la performance de la candidata es mala, se 
puede etiquetar como ‘malos’ los escenarios en donde el regret es alto. Más 
precisamente, y siguiendo el criterio del tercer cuartil, se puede etiquetar 
como ‘malos’ al 25% de los escenarios de mayor valor de regret y etiquetar 
como buenos el 75% de los restantes.

Una vez identificados los escenarios ‘malos’, es decir aquellos en donde 
la estrategia candidata tiene mala performance, el siguiente paso es aplicar 
algoritmos de aprendizaje automático para extraer las características generales 
que lleven a la estrategia #195 a un mal resultado.

Existen muchos algoritmos de exploración de datos que sirven para este 
fin y se ha elegido el algoritmo Árbol de Decisión por su simplicidad de apli-
cación y la fácil interpretación de su resultado. Se hace una implementación 
en R, utilizando la librería “rpart”, de Therneau, T. et al. (2014).

Se toma como data set de input una matriz cuyas observaciones son cada 
uno de los 2079 escenarios. Los atributos o variables de los escenarios son 
las precipitaciones, los precios del maíz, de la soja y del trigo. En la Tabla 5 
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se muestran los valores de estos cuatro factores para los escenarios j = 1, y j = 
2079. El target que se tomará para la clasificación será si es ‘bueno’ o ‘malo’ 
para la estrategia #195.

Tabla 5: Precios en $/Ton y precipitaciones en mm según escenarios

Escenario Precio maíz Precio soja Precio trigo Precipitación

1 108,03 214,55 121,4 574,9

…

2079 106,82 252,37 117,55 526,52

El árbol de clasificación resultante se muestra en la Figura 1. 

Figura 1: Árbol de decisión que identifica y valida los escenarios buenos y 
malos para la estrategia #195.

De él puede leerse que, para el algoritmo, la estrategia #195 será una 
buena decisión, siempre y cuando el precio del maíz sea < 113 $ ton-1. En 
cambio, si el precio del maíz es > 145 $ ton-1, entonces la elección llevará 
generalmente a un resultado insatisfactorio. Si el precio del maíz está entre 
113 y 145 $ ton-1, entonces dependerá del precio de la soja. Si este último 
está por encima de los 251 $ ton-1, entonces la decisión habrá sido mala, y 
en el caso de que sea menor, entonces la decisión habrá sido buena. Tanto las 
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precipitaciones como el precio del trigo, para el algoritmo parecen no tener 
influencia sobre el resultado de la estrategia candidata. 

Es lógico pensar que la variable más importante para la clasificación de 
la estrategia #195 sea el precio del maíz, ya que en su distribución solo tiene 
soja y trigo soja combinados. Si el precio del maíz es alto, entonces estrategias 
con más maíz deberían ser preferidas. 

Con esto se identifican las vulnerabilidades, en términos del espacio 
de variables de contexto, que llevarán a la estrategia candidata a una mala 
performance. En el siguiente paso de la búsqueda de estrategias robustas 
se intenta mitigar ese riesgo, mediante la propuesta de nuevas estrategias 
candidatas que pueden mejorar la cobertura para escenarios en los que la 
anterior es vulnerable.

Paso 6. Identificación de la frontera de mejor rendimiento con 
nuevas estrategias robustas candidatas y evaluar la conveniencia 
de seleccionar una u otra según sus vulnerabilidades

Una vez realizado el proceso de clasificación de escenarios, el conjunto 
total de  estos queda dividido en dos grupos: aquellos en que la Estrategia 
#195 funciona bien son clasificados dentro del grupo “bueno”, mientras que 
en aquellos clasificados dentro del grupo “malo” hay otras estrategias alter-
nativas a la #195 que funcionan mejor, situación que evidencia los riesgos 
asociados con la selección de la estrategia #195. 

En el Paso 6 se intenta buscar estrategias alternativas que tengan una 
mejor performance en ese espacio de variables de contexto, sin sacrificar 
mucho retorno en los otros escenarios (tradeoff). Para ello se mide la perfor-
mance, en términos de R3Q, de cada una de las 462 estrategias, calculadas 
separadamente para los escenarios buenos y para los escenarios malos; y se 
representan los resultados en un gráfico “xy”, en el cual se indica el valor de 
regret en escenarios ‘buenos’, en el eje “x”, y el valor de regret en los ‘malos’ 
en el eje “y”, tal como se muestra en la Figura 2.
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Figura 2: Dispersión de estrategias de acuerdo a su regret en buenos y  
malos escenarios 
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En la Figura 3 se muestra un recorte de la Figura 2 para poder leer los 
números de las estrategias.

Figura 3: Corte de la Figura 1 para apreciar las estrategias pertenecientes a la 
frontera de mejor rendimiento: (# 195, # 205, # 193, # 203, # 188, # 198, # 179)
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Estrategias alternativas a la #195

Por ejemplo, la estrategia #195 aparece en el gráfico de la Figura 3, 
arriba a la izquierda, con un regret 3Q cerca de 127 $/ha para los escena-
rios buenos y con un regret 3Q, obviamente mayor, de 248 $/ha. Como fue 
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implementada la clasificación, es de esperar que justamente la estrategia 
#195 tenga una buena performance –bajo valor de R3Q– en escenarios 
‘buenos’ y una mala performance –alto valor de R3Q– en escenarios 
‘malos’ y además se verifica que el regret 3Q de esa misma estrategia, 
considerando todos los escenarios, 146,34 $/ha, queda comprendido entre 
los dos valores anteriores. 

En general, una estrategia es preferible o dominante a otra si el valor 
de su regret 3Q es menor para ambos conjuntos de escenarios. El tomador 
de decisiones elije la mejor estrategia teniendo en cuenta el equilibrio entre 
los dos conjuntos de escenarios. Por ejemplo, suponiendo que los malos 
escenarios fueran probables, preferirá sacrificar algún resultado mone-
tario en los buenos escenarios si esta elección se traduce en un resultado 
más favorable para los malos escenarios. Así, por ejemplo, la estrategia 
alternativa # 193 tiene un regret de 134 $/ha para los buenos escenarios, 7 
$/ha mayor que el de la estrategia candidata original # 195. Sin embargo, 
para los escenarios malos el valor de regret es de 218 $/ha, es decir, 30 $/
ha inferior. El cambio valdrá la pena si el tomador de decisiones considera 
que los malos escenarios son probables. Queda así delineada una curva 
de preferencia a través de las estrategias # 195, # 205, # 193, # 203, # 188, # 
198 y # 179. Cada una de ellas representa una asignación específica de la 
tierra, como se muestra en línea punteada en la Figura 3. Estas estrategias 
definen la frontera con mejor performance entre los escenarios conside-
rados, con base en la cual se puede elegir una nueva estrategia robusta 
(frontera de preferencias).

Las distribuciones de CMs en el terreno correspondiente a las estrategias 
de la frontera pueden verse en la Figura 4, y se observa que, a medida que 
se baja por la frontera de preferencia, aumenta la asignación de maíz de la 
estrategia sugerida por el análisis.
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Figura 4: Porcentaje de asignación de CM en las partes de terreno para  
las estrategias de la frontera de mejor rendimiento (# 195, # 205, # 193, # 

203, # 188, # 198, # 179)
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4. Discusión, conclusiones y avances futuros

El análisis precedente permite profundizar el análisis de las vulnerabili-
dades de la estrategia inicial candidata (#195) y encontrar nuevas estrategias 
candidatas que pueden compensar estas vulnerabilidades. Estas nuevas son 
#205, #193, #203, #188, #198 y #179 y junto a la #195 conforman una frontera de 
preferencias. Cabe señalar que la #205 también se puede obtener con un pro-
ceso de toma de decisiones tradicional, como la teoría de la utilidad, para un 
coeficiente de riesgo estándar. Pero, por ejemplo, en el caso de las estrategias 
que contienen una proporción de maíz y que no suelen seleccionarse en un 
proceso tradicional; el nuevo análisis presentado le permitiría al productor 
agrícola elegir, por ejemplo, la estrategia #193 si quiere cubrirse de los malos 
resultados obtenidos en escenarios identificados en las secciones anteriores.

Algunas limitaciones que presenta el modelo de decisión desarrollado 
son, por ejemplo: 

• El modelo no considera las características propias de cada terreno. Aún 
en la zona de Pergamino existe una variedad tal en lo referente a perfi-
les de suelo que hace que la performance de un mismo cultivo-manejo 
difiera según el terreno, aunque pertenezcan a la misma zona.

• La humedad en el suelo es un parámetro inicial del modelo y no se ajusta 
con las precipitaciones de la temporada anterior.
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• Factores económicos como: el valor tiempo del dinero, el capital dispo-
nible del productor, la inflación, etc., no son consideradas por el modelo.

• Aspectos medioambientales de rotaciones de cultivos no son considera-
dos, al igual que el desarrollo de plagas y malezas que pueden afectar 
el rendimiento.

Los próximos pasos previstos en el proyecto de investigación incluyen: 

• Comparar los resultados de esta metodología de decisiones robustas 
con metodologías de soporte de decisión tradicionales.

• Poner a consideración de organizaciones de productores agrícolas (Gru-
pos AACREA) la metodología y los resultados que se vayan obteniendo, 
y con sus opiniones realimentar las líneas de trabajo del proyecto. 

• Enfocar la aplicación de los resultados obtenidos como una herramienta 
adicional de trabajo de las autoridades del sector agrario argentino en 
la toma de decisiones a nivel macro, para la definición y evaluación de 
políticas y estrategias que permitan orientar el desarrollo del sector.

• Coordinar con otros grupos de investigación que trabajan sobre temas 
similares, aunque con otros enfoques.

• Evaluar la forma de incorporar estrategias adaptativas, es decir, que 
tienen en cuenta el proceso de decisión del año previo y el resultado 
tomado como entrada.

• Aplicar otros enfoques multidisciplinarios que integran Decisiones Ro-
bustas con Multiobjetivo, Decisiones Robustas y Análisis de Correlacio-
nes, Decisiones Robustas y Modelos de Incertidumbre y Programación 
Lineal y Lógica Fuzzy. 
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Capítulo 11: Apuntes para el desarrollo de Argentina
1

A partir de los encuentros de trabajo que se realizaron con motivo de la 
elaboración de esta obra colectiva, un conjunto de concepciones y lineamien-
tos de política ha ido emergiendo. Por un lado, resultó clara la necesidad de 
poner a prueba el concepto mismo de desarrollo, con el énfasis puesto en la 
necesidad de incorporar en el tratamiento de esta temática diversos aspectos 
relevantes no suficientemente contemplados en el abordaje clásico. Debido 
a la importancia de este punto, se decidió ubicarlo en primer lugar en estos 
apuntes para el desarrollo de Argentina, y se presentó a continuación del 
mismo una serie de elementos, cuya inclusión en una estrategia orientada a 
profundizar la industrialización nacional –en un contexto de transformación 
estructural virtuosa de la matriz productiva-–se considera indispensable.

Se enfatiza que no se tiene la pretensión de realizar aquí un abordaje ex-
haustivo de las temáticas referidas en esta obra sino, simplemente, identificar 
una serie de elementos considerados medulares para la reflexión en torno al de-
sarrollo de Argentina, útiles para orientar las investigaciones futuras al interior 
de nuestro Programa, así como para contribuir al debate nacional respectivo.

1. Repensar y poner a prueba al concepto de desarrollo

Si bien el concepto de desarrollo puede ser una potente herramienta para 
la construcción de sociedades más libres y prósperas, también, como señalan 
en general las vertientes denominadas post-desarrollistas, y como se deduce, 

1. Este apartado fue elaborado con la participación del conjunto de autores que 
integran el presente libro.
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por ejemplo, de lo expresado en el Capítulo 9 de esta obra –Importancia del 
análisis de los conflictos socio ambientales, en la implementación de políticas públicas 
vinculadas al uso del agua en la cuenca del Río Miriñay, Corrientes, elaborado 
por la Dra. Liliana Pagliettini y el Mg. Sc. Jorge Domínguez– este concepto 
puede ser empleado para justificar acciones que poco tengan que ver con la 
libertad y prosperidad humanas. Así, resulta necesario realizar algunas ob-
servaciones. En primera instancia, es necesario destacar que el rescate de la 
concepción clásica de desarrollo –asociada a la incorporación de capacidades 
físicas y humanas necesarias para producir bienes y servicios de alto valor 
agregado que permitan brindar, de manera sustentable, oportunidades de 
trabajo calificado y bienestar a la población– solo resulta válido si se considera 
la incorporación de algunos aspectos que, previo al desplazamiento de la 
concepción clásica en los años 80 del siglo pasado, no eran tenidos en cuenta, 
o bien su abordaje no era suficientemente profundizado.

Algunos de estos elementos fueron ya mencionados en el capítulo que 
inicia esta obra; otros son incorporados en este apartado como resultado de 
la reflexión al interior del PIUBAD. A continuación se presentan todos ellos 
y se incluye, para cada uno, un resumen de las estrategias del Programa para 
profundizar su abordaje. 

Incorporación de los aspectos no materiales en el análisis del desarrollo –
como los considerados en el enfoque del desarrollo humano de Naciones Unidas–, 
pero sin que esto implique un reemplazo o ersatz como el que se implementara 
en los años 80 y que fuera descripta en el capítulo 1 de este trabajo:

Se planea iniciar la articulación del PIUBAD con el Programa Interdiscipli-
nario de la UBA sobre Marginaciones Sociales, PIUBAMAS. Como primera 
actividad en conjunto se plantea el objetivo de establecer un sistema 
de monitoreo de variables sociales relevantes para el PIUBAD en cada 
uno de los cinco ejes de trabajo del citado Programa: Educación, Salud, 
Territorio, Trabajo y Violencias. También, se espera poder avanzar en 
el tratamiento de la temática de la de desigualdad en los ingresos en 
Argentina.

Consideración de los determinantes políticos del desarrollo (como los 
que describiera Baran, op. cit.), captando en una medida más acabada su 
complejidad.

Se planea profundizar el tratamiento de esta temática, principalmente 
desde una perspectiva que rescate el papel de las instituciones en el 
desarrollo, tal como se especifica en el punto siguiente.
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Consideración de la temática de las instituciones capaces de incidir en 
el desarrollo, mediante la recuperación de los aportes del institucionalismo 
clásico y la superación las limitaciones del nuevo institucionalismo.

Se ha iniciado el tratamiento de esta temática en el Programa a través 
del análisis del caso de la Banca de Desarrollo y su desempeño en Ar-
gentina, incluido en el capítulo de esta obra titulado Historia y actualidad 
de la Banca de Desarrollo en Argentina, del Dr. Marcelo Rougier y del Mg. 
Pablo López. Este análisis será ampliado y profundizado, así como el 
de alternativas institucionales para la planificación industrial/científico-
técnica de alcance nacional. 

Consideración de las implicancias específicas asociadas a la incorpora-
ción y difusión de conocimientos y tecnología en el proceso de desarrollo –la 
literatura sobre esta temática verificó un auge recién desde los 80.

Se ha iniciado una primera exploración de la temática en el Programa, 
que derivó, por ejemplo, en la inclusión en esta obra del capítulo La 
Argentina en la nueva división internacional del trabajo, del Lic. Federico 
Dulcich. Para la profundización de esta temática se contempla la cola-
boración con cátedras e institutos especializados.

Consideración de la importancia de los derechos de propiedad, las 
negociaciones políticas, las regulaciones económicas y, en general, de las 
intervenciones del Estado en la economía a través de las políticas públicas 
en las problemáticas ambientales, en particular las referidas al calentamiento 
global.

Se ha iniciado el tratamiento del problema de la preservación medioam-
biental en el Programa, lo cual derivó, por ejemplo, en la inclusión en esta 
obra del capítulo Importancia del análisis de los conflictos socio ambientales en 
la implementación de políticas públicas vinculadas al uso del agua en la cuenca 
del Río Miriñay, Corrientes, de la Dra. Liliana Pagliettini y del Mg. Sc. Jorge 
Domínguez. También, la articulación con el Programa Interdisciplinario de 
la UBA sobre Cambio Climático, PIUBACC, permitirá al PIUBAD disponer 
de conocimientos valiosos para la profundización en dicha temática.

En cuanto a los elementos propuestos desde el PIUBAD para su incor-
poración en la agenda sobre desarrollo, sumados a los ya presentados, se 
tienen los siguientes:
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Consideración de los valores y creencias que subyacen al comportamiento 
social y determinan, por ejemplo, sus patrones de consumo, o la explotación 
irracional de la naturaleza. 

Para avanzar en el tratamiento de esta temática, complementaria con la 
correspondiente al punto anterior, se espera profundizar la articulación 
con disciplinas ya incorporadas al Programa, tales como Antropología –de 
la Facultad de Filosofía y Letras– y Economía Agraria, de la Facultad de 
Agronomía. Se inscriben en este punto, entre otros, la temática de la 
agricultura familiar, así como otras modalidades de producción de menor 
escala relativa, la cuales, sin satisfacer necesariamente determinados 
criterios de eficiencia, suelen basarse en concepciones, creencias y valores 
divergentes de los dominantes en una economía plenamente conducida 
por parámetros de mercado, y habitualmente presentan un desempeño 
superior en cuanto a su aporte al sostenimiento de la cohesión de la so-
ciedad en general, al arraigo territorial en particular, y a la preservación 
del medio ambiente.

Cuestionamiento de las posturas etnocéntricas, por su inadecuación 
para tratar la temática del desarrollo al no contemplar la diversidad cultural 
y étnica.

Para avanzar en el tratamiento de esta temática se espera profundizar 
la articulación con disciplinas ya incorporadas al Programa, tales como 
Antropología –entre otras de la Facultad de Filosofía y Letras.

Estudio riguroso de la Historia como instrumento indispensable para 
informar al diseño de políticas de desarrollo. 

Se ha iniciado la incorporación de esta disciplina al Programa, por ejem-
plo, a través del análisis histórico ya citado sobre la Banca de Desarrollo 
en Argentina. Se espera ampliar esta experiencia, en particular a partir 
de la interacción del Programa con el Área de Estudios Sobre la Industria 
Argentina y Latinoamericana, AESIAL, dirigida por el Dr. Marcelo Rougier 
y radicado en la Facultad de Ciencias Económicas.
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2. Planificación productiva y científico-técnica como 
herramienta indispensable para promover el cambio 
estructural de la matriz productiva

A la luz de la dinámica del crecimiento industrial de los últimos años 
que, como se analiza en algunos capítulo de esta obra, no implicó una modi-
ficación significativa hacia el interior de la estructura económica,2 la realidad 
interpela a preguntarse si un mayor énfasis en la planificación económica3 
pudiera haber contribuido, o podría contribuir de aquí en más, a encauzar 
el crecimiento productivo de Argentina hacia la modificación virtuosa de 
algunas de las dinámicas no deseadas.4 

Orientan a responder afirmativamente a esta pregunta las siguientes 
consideraciones: que la experiencia reciente ha demostrado que la iniciativa 
privada no aseguró un volumen adecuado de inversiones, con una estruc-
tura apropiada;5 que el desarrollo es un proceso de largo plazo; y que la 
planificación puede contribuir a establecer de una manera más conveniente 
la estructura de la inversión sectorial y por tipo de bienes, y a definir e im-
plementar una estrategia adecuada para el financiamiento del desarrollo.6 

2. Es necesario enfatizar aquí, como se deduce de lo expresado en otros capítulos de 
este libro, que buena parte de las políticas aplicadas desde 2002-2003 que –alejadas de las 
recomendaciones ortodoxas– dieron lugar al crecimiento de la economía y de la industria 
de Argentina, deben ser sostenidas e incluso profundizadas: el sostenimiento de un marco 
macroeconómico que no obture las posibilidades de desarrollo industrial, el reconocimiento 
de la necesidad de intervención estatal en la economía y, en ese marco, la atención directa 
de problemáticas sociales acuciantes –lo cual contribuye a ampliar y a dinamizar el mercado 
interno–, la implementación de políticas de administración del comercio orientadas a 
proteger la participación nacional en dicho mercado, la creación de dependencias públicas 
específicas encargadas del diseño e implementación políticas industriales y de ciencia y 
tecnología, la utilización del poder de compra del Estado para promover el desarrollo 
industrial en sectores específicos, la aplicación de políticas contracíclicas y de preservación 
del empleo. Si estas no resultaron en condiciones suficientes para el cambio estructural al 
que se hace referencia en este trabajo, sí resultan condiciones necesarias.

3. Se menciona aquí a la planificación económica en un sentido amplio, y se pone 
énfasis en su acepción como planificación indicativa, enriquecida en el plano teórico por los 
aportes de la denominada planificación estratégica situacional (ver Huertas, 1993) y de Mario 
Bunge en el marco de su estudio de las sociotecnologías (ver Bunge, 1999), así como por el 
análisis de su aplicación concreta en perspectiva histórica.

4. Se destaca que se impulsaron en Argentina, en años recientes, algunas iniciativas 
vinculadas a la planificación en el área industrial y de ciencia y tecnología, pero estas no 
tuvieron una integración suficiente entre sí, ni con objetivos macroeconómicos o con el área 
de infraestructura y, en algunos casos, presentaron puntos débiles relevantes por ejemplo en 
cuanto al nivel de sistematicidad de los datos recabados, la desagregación en el tratamiento 
de los sectores incluidos y la definición de ejes estratégicos de acción, entre otros.

5. Este hecho era ya identificado por Kalecki y Kula en su trabajo clásico de 1970: 86.
6. Ver Felipe, 2010: 70-73.
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Es útil destacar, a su vez, que a finales de los años 70 del siglo pasado, al 
amparo de la imposición de las vertientes ortodoxas de la economía; la posibi-
lidad de incluir la herramienta de la planificación en un programa económico 
fue obturada en Argentina, en el marco de un pensamiento económico que 
niega incluso el rol estratégico del Estado en el desarrollo. 

Es decir, la planificación económica fue desplazada justamente desde 
el inicio del período de desindustrialización, lo cual agrega elementos que 
contribuyen a motivar el análisis de la conveniencia y posibilidades de su 
recuperación y perfeccionamiento en el contexto presente.

Además, es necesario resaltar que, contrariamente a lo sostenido desde 
la ortodoxia económica, la planificación no es un instrumento extraño al capi-
talismo, solo vinculado a las prácticas pretéritas de la Unión Soviética, sino 
que de hecho es la forma predominante de estructuración económica del 
sistema vigente en la actualidad, en mucha mayor medida que las transaccio-
nes de mercado, ya que, por ejemplo, entre un tercio y la mitad del comercio 
internacional corresponde a intercambios intra-firma de grandes empresas 
trasnacionales, por lo que, por este motivo y por otros, los países ricos están 
más planificados que los pobres (Chang, 2010: 235-236).

Si se toma en cuenta lo anterior, la pregunta a realizarse no sería entonces 
si la planificación económica es conveniente o no, sino que, asumiendo su 
existencia de hecho en la estructuración económica actual, es preciso pregun-
tarse cuáles son los niveles y modalidades de planificación económica más 
adecuadas, capaces de contribuir a la superación de diversos desafíos de una 
Nación, en particular los vinculados a la industrialización.

Respecto de este punto, merecen especial atención los aportes que re-
cientemente se vienen realizando desde universidades como la de Sussex, 
Inglaterra, en que se destaca el papel de las misiones industriales-tecnológicas 
en el desarrollo7 –desde las llevadas a cabo por la Agencia de Proyectos de Inves-
tigación Avanzados de Defensa, DARPA por sus siglas en inglés, de los Estados 
Unidos, hasta las impulsadas por China con el financiamiento de su Banca 
de Desarrollo–, las cuales se enfocan en la resolución de problemas o el logro 
de objetivos de largo alcance y funcionan efectivamente como catalizadores, 
articuladores y potenciadores del cambio técnico en el ámbito nacional al 
alinear esfuerzos colectivos en direcciones definidas,8 visión que denota una 
clara influencia hirschmaniana. 

7. Ver por ejemplo, Mazzucatto (2015).
8. Obviamente, la aplicación exitosa de estas políticas en el contexto de los países 

desarrollados no puede ser linealmente extrapolada al caso de los países de la periferia, 
pero sin dudas aporta elementos muy valiosos para el diseño de políticas de desarrollo 
económico. 
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También resultan relevantes trabajos recientes que analizan con agudeza 
las políticas llevadas adelante en Argentina desde los 2000 en materia de po-
lítica industrial y científico-tecnológica, como el correspondiente a Lavarello 
(2015), así como aquellos que estudian las acciones de planificación económica 
en una perspectiva histórica más extensa, entre los que se destacan, para el 
caso argentino, el trabajo de Rougier y Odisio (2016).

3. Contemplar la importancia de los aspectos meso-
económicos

En la búsqueda de la construcción de competitividad nacional sistémica, 
los aspectos mesoeconómicos –provisión de energía, servicios de transporte 
y comunicaciones, entre otros– no pueden ser soslayados (ver Esser, 1994). 
Junto con la necesidad de contar con un marco macroeconómico favorable 
al crecimiento de la producción industrial y a la implementación de políticas 
consistentes e integradas para este sector, resulta necesario atender los citados 
aspectos vinculados a la infraestructura, los cuales, a la vez que contribuyen 
a la competitividad de la producción, pueden ser en sí mismos instrumentos 
aptos para promover el desarrollo tecnológico y productivo nacional a través 
de la generación de demandas específicas.

En este sentido, se avizoran para Argentina algunos elementos de 
especial potencialidad para contribuir, desde el plano mesoeconómico, al 
desarrollo nacional. Por un lado, el avance de la reactivación del sistema fe-
rroviario nacional –fuertemente deteriorado luego de décadas de abandono 
y descapitalización–, capaz de contribuir al descenso de los costos logísticos 
de la producción nacional de diversos sectores, y a la integración más plena 
de la producción proveniente de las economías regionales con los grandes 
centros de consumo, además de contribuir a un ahorro en el consumo de 
combustibles fósiles y de disminuir las emisiones que generan el fenómeno 
del cambio climático. También resulta destacable el potencial de la empresa 
YPF –nuevamente bajo dirección estatal argentina luego de la recuperación 
de la mayoría accionaria en 2012–, en particular en lo respectivo al desarrollo 
de los recursos denominados no convencionales.

Se enfatiza que la relevancia de los casos citados –los cuales se cuentan 
entre varios otros, como la profundización de la participación de la modalidad 
nuclear y el desarrollo pleno de la modalidad eólica de generación de energía 
en el país–, no solo tienen el potencial de aportar al desarrollo argentino desde 
el punto de vista de la provisión de servicios esenciales en condiciones más 
ventajosas, sino que pueden ser empleados como catalizadores efectivos del 
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desarrollo industrial-tecnológico nacional, como se analiza brevemente en 
punto séptimo de este capítulo.

Por último, cabe señalar que el PIUBAD puede apoyarse en los Programas 
Interdisciplinarios de la UBA sobre Transporte y sobre Energías Sustentables, 
PIUBAT y PIUBACC, los cuales pueden aportar conocimientos valiosos para 
contribuir a las elaboraciones del Programa.

4. Recuperar la discusión por la propiedad y uso de los 
recursos naturales

Al ser Argentina un país rico en recursos naturales, la discusión en torno 
a su propiedad y al destino de los beneficios que éstos generan se encuentra 
de alguna manera soslayada. La tierra, el agua y los minerales, son explotados 
de acuerdo a normativas en muchos sentidos deficientes –por ejemplo, desde 
el punto de vista de la sostenibilidad del medio ambiente, pero también, en 
muchos casos, desde un sentido de soberanía y justicia social. 

Si bien es este un tema amplio y complejo, el Programa ha iniciado su trata-
miento en lo respectivo al recurso agua –ver el capítulo noveno de esta obra, debido 
a Pagliettini y Dominguez–. Se espera profundizar las investigaciones en torno 
a las condiciones de explotación de este recurso en Argentina, para contribuir al 
debate en torno a la generación de instrumentos para su gestión, y avanzar, hacia 
el mediano plazo, en el tratamiento de otros recursos nacionales estratégicos.

5. Financiamiento del desarrollo

Como se relata en detalle en uno de los capítulos de este libro, corres-
pondiente a Rougier y López, existió en Argentina una Banca de Desarrollo 
desde 1944 –cuando se creara el Banco de Crédito Industrial Argentino, BCIA–, 
el cual, con períodos de mayor o menor efectividad en el logro de sus ob-
jetivos, así como con cambios de denominación –el Banco pasó a llamarse 
Banco Industrial de la República Argentina, BIRA, en 1952,9 y Banco Nacional de 
Desarrollo, BND, en 1970– estuvo disponible como instrumento de promoción 
industrial hasta mediados de los 70. 

Sin embargo, “luego de 1976, en el marco de una política de desindustria-
lización encarada por la última dictadura militar, el papel del Banco Nacional de 

9. La significación global de la Banca de Desarrollo dentro del total de créditos a la 
industria a mediados de los 50, en Argentina, era cercana al 50% (ver Golonbek, 2008: 9).
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Desarrollo como promotor se iría desdibujando de manera acelerada hasta su 
liquidación final a comienzos de la década de 1990” (López y Rougier, 2012: 26).

Asimismo, en un contexto de desregulación financiera, se tiene que la 
banca privada modificó el balance de su cartera sectorial de créditos en dicha 
década del 90, por lo que los dirigidos a la industria pasaron a representar 
un 15% sobre el total, desde un 35% inicial.10

En cuanto al período iniciado en 2002-03 se tiene, por un lado, que la 
estructura de asignación de créditos por la banca privada no se modificó, y 
mantuvo un sesgo orientado hacia el consumo –lo cual sugiere la necesidad de 
reformular los regímenes regulatorios–. Sin embargo, en ese mismo período 
–principalmente desde 2007–, se evidenció el resurgimiento de la vocación 
del Estado para el financiamiento industrial de fomento.

Así, la recuperación del papel del BCRA como orientador del crédito, 
la profundización del compromiso del Banco Nación con líneas de finan-
ciamiento productivo, la utilización de parte de los fondos de jubilaciones 
y pensiones para financiar proyectos a gran escala, y la regulación sobre 
inversores institucionales como las compañías de seguros para incrementar 
su compromiso con el financiamiento de la economía real; permitieron volcar 
una masa relevante de fondos a las actividades productivas. 

Todo ello se realizó sin generar una institución centralizada de coor-
dinación del tipo de la Banca de Desarrollo tradicional –lo cual agregó 
complejidad a su gestión– y, asimismo, debió delegar en muchos casos la 
decisión última de los sectores o proyectos beneficiados al sector privado, 
de acuerdo a pautas generales fijadas por el marco regulatorio. Con todo, la 
herramienta del financiamiento industrial de fomento y de largo plazo volvió 
a estar disponible en el país.

Resultará interesante para el Programa entonces, con el objetivo de 
contribuir a su perfeccionamiento, avanzar en el análisis de los niveles de 
efectividad de los instrumentos empleados en los años recientes y de su 
incidencia en el desarrollo industrial nacional, así como profundizar en el 
abordaje de la posible interacción de estos con la planificación industrial y 
científico-técnica que se propone en estos apuntes.

6. Integración Regional

Tanto a principios como a finales de los años 40 del siglo pasado, econo-
mistas como Raúl Prebisch y Paul Rosenstein-Rodan, pioneros en el campo de 

10. Ver Cibils, 2015: 13.
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las teorías del desarrollo, abogaron por la generación de zonas de integración 
comercial de alcance regional –por ejemplo, en América Latina–, como ins-
trumentos aptos para promover la industrialización en los países periféricos. 
Sin embargo, se encontraron con la negativa del Acuerdo General de Aranceles 
y Comercio, por sus siglas en inglés, GATT,11 el cual surgiera luego del fraca-
so –debido al rechazo por parte del Congreso de los EE.UU.– del intento de 
creación de la Organización Internacional del Comercio, OIC.12 

Más recientemente, la creación del Mercosur, que abarca actualmente a 
la mayor parte del territorio, población y PBI sudamericanos, renovó la ex-
pectativa del aprovechamiento de la integración comercial para la promoción 
del desarrollo industrial regional. Sin embargo, y más allá del avance que 
representa la conformación, consolidación y el crecimiento de este bloque, 
todavía tiene por delante el aprovechamiento de un gran potencial en el 
plano de la producción y la integración industriales –cuya materialización 
resulta improbable, sino imposible, si los países miembro no llevan adelante 
políticas consistentes, integradas y orientadas al mediano-largo plazo en los 
planos industrial y científico-técnico–, lo cual se evidencia, por ejemplo, al 
considerar que el bloque realiza anualmente importaciones extra-zona por 
alrededor de 430.000 millones de dólares, 78% de las cuales son bienes in-
dustriales, tal como se manifestara durante la XLVII Cumbre del Mercosur, 
celebrada en la ciudad de Paraná, Argentina, en 2014.13 

Así, el entorno económico constituido por el Mercosur –y más aún, si 
este espacio pudiera ser ampliado al resto del continente latinoamericano– 
podría representar una notable oportunidad para traccionar el crecimiento 
industrial de Argentina, y de los demás países miembros del bloque, y podría 
funcionar, además –en un marco de política activa en materia industrial-tecno-
lógica-comercial–, junto al mercado interno;14 como instancia de preparación, 
aprendizaje y maduración, capaz de contribuir a promover la generación de 
incrementos de productividad y competitividad en la producción industrial 

11. Antecedente de la Organización Mundial del Comercio, OMC, creada en 1995.
12. La Organización Internacional del Comercio había sido promovida por Keynes 

como instrumento capaz de garantizar un mayor equilibrio y una menor incidencia de 
los monopolios en el comercio mundial. 53 países, incluyendo a Argentina y también a 
Estados Unidos, habían rubricado la creación de esta organización en la llamada Carta de 
la Habana, firmada el 24 de marzo de 1948 (ver Toye, op. cit.: 27-28 y Organización Mundial 
del Comercio, 2016 [1948]).

13. Se destacan algunos avances recientes en la generación del marco institucional y 
normativo orientado a promover el incremento de la producción y la integración industrial 
en el ámbito del Mercosur, como la creación, mediante la DEC. N° 67/12 del Mecanismo de 
Fortalecimiento Productivo del Mercosur, y la aprobación de su correspondiente reglamento, 
mediante DEC. N° 34/14. 

14. Ver Amico, 2011.
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nacional y regional, que permitan asimismo avanzar en una integración más 
equilibrada con países y regiones extra-zona. 

7. Empresas y organismos públicos como catalizadores de 
la inversión y del cambio técnico

Ya en los años 60 del siglo pasado Jorge Sábato y Natalio Botana desta-
caban el potencial particularmente virtuoso de la vinculación entre empresas 
estatales y sistema científico-tecnológico en América Latina, con un ejemplo 
respecto de la industria petrolera (ver Sábato y Botana, 1968).15 

En el contexto actual, en que el Estado argentino ha recuperado, por 
ejemplo, el control de la principal empresa petrolera del país, Yacimientos 
Petrolíferos Fiscales, entre otras industriales y de servicios de relevancia 
privatizadas durante la etapa de desindustrialización, resulta importante 
aprovechar al máximo la oportunidad que esto representa para el desarro-
llo industrial, en un contexto de morosidad de diversos sectores del ámbito 
privado, fuertemente concentrado y extranjerizado en varias de sus ramas, 
para realizar inversiones relacionadas a la diversificación productiva y la 
I+D en el ámbito local.

Como avances recientes auspiciosos en esta dirección se tiene, entre 
otros, la creación de la empresa Y-TEC en 2012, la cual tiene como accionistas 
a YPF (51%) y al CONICET (49%), orientada a generar tecnologías para el 
sector de la energía –petróleo, gas y energías renovables–; la potenciación 
de INVAP y el uso del poder de compra del Estado para el desarrollo de 
sus capacidades en la producción de satélites de comunicaciones (el pri-
mero, ARSAT-1 operativo dese 2014 y el segundo, ARSAT-2, desde 2015), 
entre otros productos de muy alta tecnología, como, por ejemplo, radares 
primarios (el primero fabricado en Argentina fue terminado en 2014); y 
la creación en 2013 de la Secretaría de Ciencia, Tecnología y Producción 
para la Defensa en el ámbito del Ministerio de Defensa de la Nación y su 
articulación con las empresas públicas del área correspondiente: Fabricacio-
nes Militares, DGFM, Complejo Industrial Naval Argentino, CINAR y Fábrica 
Argentina de Aviones, FADEA.

15. Por supuesto, Sábato-Botana reconocen que el virtuosismo de la generación de 
estas vinculaciones, enmarcadas en lo que llamaron triángulos científico-tecnológicos –esto 
es, vinculaciones cohesionantes entre Estado, empresas y sistema científico-tecnológico– no 
debe circunscribirse exclusivamente a las empresas públicas: “A todas luces esta estrategia 
para la implantación de triángulos científico-tecnológicos en el sector público no es exclusiva 
y resulta insuficiente si no va acompañada de un esfuerzo sostenido para implantar nuevos 
sistemas de relaciones en el sector privado” (Sábato y Botana, 1968).
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8. Sistemas de promoción de competitividad/productividad 
aplicables en el nivel microeconómico

En el PIUBAD existen actualmente dos líneas de investigación focalizadas 
en el desarrollo de herramientas útiles para servir en políticas de promoción 
de competitividad y productividad en el nivel microeconómico, que se espera 
puedan ser transferidas a los usuarios en el mediano plazo. 

Una de ellas corresponde a lo presentado en el capítulo décimo de este 
libro, titulado Metodología de las decisiones robustas en la producción agrícola, 
elaborado por el Grupo Interdisciplinario Decisiones en Sistemas Agrícolas, 
GIDESA, y la otra focalizada en el sector industrial y basada en el concepto 
de competitividad productiva –presentada en el Simposio IV de la primera etapa 
del Programa–, y que se desarrolla en el marco de una tesis doctoral adscripta 
al PIUBAD y llevada adelante en la Facultad de Ingeniería.

Se considera que este tipo de herramientas, debidamente articuladas 
con políticas de mayor alcance como las ya citadas en estos apuntes, pueden 
contribuir al desarrollo argentino al permitir que las acciones de promoción –
orientadas tanto al sector agropecuario como al industrial– alcancen un mayor 
nivel de especificidad y focalización. En el caso de la Metodología de Decisiones 
Robustas, se proyecta su aplicación como instrumento para la promoción de 
pequeños y medianos productores agrícolas, orientado a minimizar el riesgo 
de sufrir pérdidas por condiciones climáticas adversas; también, hacia plazos 
algo mayores, como instrumento apto para realizar simulaciones respecto 
del comportamiento de los productores frente a escenarios diversos y servir 
al diseño de políticas para el sector. En el caso de la herramienta focalizada 
en la industria, se piensa en su aplicación en empresas pequeñas y medianas, 
con el potencial de orientar consistentemente –y de esta manera promo-
ver– inversiones destinadas a mejorar su desempeño competitivo, a través 
de la realización de análisis cuantificados y sistematizados de diagnóstico 
tecnológico.
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