REVISTA

de
TRABAJO

Ano 6 - NUmero 8

200 anos de Trabajo









Revista de Trabajo

Nueva Epoca - Afio 6 - N° 8

200 anos de Trabajo



Obra de tapa. Elevadores de granos. Puerto de Buenos Aires, 1920.
Oleo sobre tela 95 x 116 cm
Galleria Internazionale d"Arte Moderna Ca"Pesaro, Venecia.
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Internacional de Arte del Centenario (1910) y en la Exposicién Internacional de San Francisco (1915) fue premiado.
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La Argentina celebra su segundo centenario como
una oportunidad de balance historico y de espe-
ranza en el futuro. Este es un Bicentenario con un
sesgo de pertenencia y de identidad con nuestra
region de América del Sur y Latinoamérica.

Yo creo que lo que hemos logrado en estos festejos, es
el reconocimiento de millones y millones de argen-
tinos y argentinas anonimos que participaron
democraticamente en las calles dando muestras de
como deben -a nuestro juicio- celebrarse realmente
las efemérides de la Patria: en democracia, con amplitud, generosidad,
pluralidad y diversidad.

Nuestro balance, cuando miramos la economia y el trabajo en estos anos es
sin dudas positivo. Al cabo de estos siete anos podemos mostrar resultados
muy significativos: la desocupacion ha bajado a un digito en las peores
condiciones de la crisis mundial y la participacion de los trabajadores en
el producto ha mejorado considerablemente, aunque atin quede camino por
recorrer.

Estamos convencidos que era imposible seguir construyendo una economia
basada exclusivamente en la financiacion del capital y el negocio finan-
ciero, que el capital debia estar vinculado necesariamente al trabajo y la
produccion. Este gobierno ha logrado reconstruir un Estado que organiza
de manera heterodoxa y creativa el sostenimiento de la actividad economica,
la preservacion del vinculo laboral y la sustentabilidad de las empresas.

Por ello en el ambito internacional hemos afirmado la necesidad de una
mayor intervencion de los Estados y la incorporacion del trabajo a las
decisiones globales frente a la crisis. En esta direccion hemos promovido
la participacion de la OIT en las reuniones del G 20. Hay que escuchar la
voz de trabajadores y empresarios, quienes no son el problema sino, por el
contrario, la solucion a los problemas que tiene la economia real.

Es para mi una gran satisfaccion presentar este nuevo niimero de la Revista
de Trabajo, por dos razones. Por una parte, esta publicacion expresa nuestro
esfuerzo como gobierno de volver a poner los temas del empleo, el trabajo y
las relaciones laborales en el centro de las politicas publicas y en el debate
cotidiano acerca del modelo de pais que queremos para nuestra Argentina.
Y ademds, mucho me complace que el tema elegido para esta edicion sea
un Bicentenario en el que el pueblo en la calle nos ensenié a mirar el futuro
con esperanza.

Cristina Fernandez de Kirchner
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El Bicentenario debe permitirnos contribuir,
desde la perspectiva del trabajo y la sociedad,
a un examen politico e intelectual fructifero de
las lecciones de la historia y las ideas de futuro
que guiaran al pais en los afios que vienen. A
ese examen, situado desde la ética de la respon-
sabilidad inherente al que gobierna, quiere
aportar este niumero especial de la Revista de
Trabajo apuntando a los horizontes de sentido
en que se ubica hoy la tematica del empleo y
de la justicia social, desequilibrada por la crisis
y los procesos de globalizacién que hoy atra-
viesan nuestro mundo.

El Bicentenario exige un ejercicio de
historia y de memoria, de un eterno volver a
la busqueda de justicia social e independencia
nacional, que debiera permitirnos a los argen-
tinos encontrar, cada vez, mayores y mejores
razones para vivir en comun. América toda
supo, en los afios derevolucién e independencia,
que la libertad si no es de todos, no es libertad.
Los caminos del continente nos encontraron
con nuestros pueblos hermanos que ansiaban,
como nosotros, integrarse a la “patria grande”
de la libertad y la justicia, para siempre.

El recuerdo de esos afios nos hace presente
que si somos algo, somos nuestra historia
y la forma en que esta determina y abre los
desafios del presente. Efemérides como el
Bicentenario son, por esto, un momento
de reencuentro que nos hace responsables
del devenir como nacién. Vuelven asi, para
decirnos su palabra y ayudarnos a construir
nuestro futuro, nombres como San Martin
y Giiemes, Belgrano y Moreno, y con ellos
esos miles de hombres y mujeres anénimos
que con su lucha y su trabajo construyeron
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i Prélogo

la Nacién en sus origenes. Cuando miramos
el Bicentenario desde el lugar del pueblo, la
historia nos ensefia que no tendremos nacién
s1 no nos hacemos responsables de las condi-
ciones de libertad e igualdad que permitan un
desarrollo inclusivo, para todos.

Pero ya en los primeros cien afios, las
luchas y penurias que vivimos los argentinos
y sus pueblos originarios nos demostraron
que aun quedaban muchas independencias
por lograr. El Primer Centenario nos encontré
desunidos, separados por una desigualdad
social aberrante, con una economia en expan-
sién pero dominada por intereses egoistas, y
con una élite conservadora mas temerosa del
conflicto social que preocupada por los desafios
del desarrollo nacional. Para gran parte del
pueblo y, sobre todo, para la clase trabajadora
que surgia con fuerza en la historia nacional, no
éramos auin una nacién. Una economia boyante
y una crisis politica de magnitud autorizaban,
por entonces, a Joaquin V. Gonzalez a sostener
que la Argentina tenia todas las posibilidades
de ser una gran potencia pero no podia evitar
la extension de la “discordia nacional”.

Cien anos habian pasado desde que nues-
tros proceres habian promulgado los ideales
republicanos, pero poco de esto se habia
realizado para el pueblo argentino y para los
millones de hombres del mundo que optaron
por habitar nuestro suelo. La clase social que
después aprendimos a llamar “oligarquia” no
habia logrado ni un gobierno del pueblo para
el pueblo ni una justicia extendida a todos los
que, con su trabajo diario, contribuian a la
riqueza del pais. Este modelo que necesitaba
de la exclusion social y politica para darse
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un orden estable, en vez de abrir el dialogo,
se ensafnd en reprimir al movimiento obrero
que nacia y se organizaba de la mano de inmi-
grantes venidos de experiencias y luchas revo-
lucionarias contra las injusticias del capital,
en los paises de Europa. Justamente, al cele-
brarse los primeros cien afios, la Federacion
Obrera Regional Argentina (FORA) lanza un
paro nacional en protesta porque la Patria
no incluye a los asalariados, paro que lleva al
estado de sitio y a la represién. Somos también
herederos de esas luchas por los derechos
civiles y politicos.

El siglo XX se abre tras el empefio de la
sociedad por alcanzar un equilibrio entre el
establecimiento de un orden democratico,
el crecimiento industrial y la mejora de las
condiciones de vida de los trabajadores, promo-
viendo un proceso de inclusidn politica, social y
étnica para la enorme poblacién excluida hasta
entonces. El fortalecimiento de los sindicatos
de masas, el surgimiento y consolidacion de la
Confederacién General del Trabajo (CGT), la
representacién corporativa del empresariado
con centro en el mercado interno, un movi-
miento intelectual moderno y popular y un
sistema politico basado en el radicalismo y el
peronismo y quebrado mas de una vez por la
violencia de dictaduras militares, crearon las
condiciones para un proyecto de naciéon que se
mantendria en el tiempo.

En los marcos de ese pais imaginado, la
idea desarrollista gana espacio y fuerzas poli-
ticas e intelectuales que la sustentan mas alla
de la contingencia politica. Una moderniza-
cién acelerada en el terreno de la economia,
la tecnologia, la educacién y la cultura y un
cambio estructural que le dé estabilidad y
asegure relaciones sociales equitativas confor-
maran, entonces, una visién poderosa para
guiar los proyectos politico econdémicos de
grandes sectores de la sociedad.

Durante los dos primeros gobiernos del
General Perén, la Argentina hizo realidad el
acceso de millones de trabajadores a la vida
politica y social del pais. Conocimos entonces
y no olvidamos lo que era una “sociedad del
trabajo”. Como un motor constructor de ciuda-
dania, el trabajo ciment6 una identidad politica
y nacional, una nacién capaz de organizarse y

crecer en los valores del respeto, la dignidad y la
justicia. Esa herencia de “sociedad del trabajo”
ni siquiera fue borrada por dictaduras mili-
tares que aplastaron los derechos humanos,
con particular crueldad en los trabajadores,
ni por el imperio de la globalizacién neoliberal
que se extendi6 en el mundo desde los afios
ochenta e impuso un pensamiento Unico, ante
el cual parecia no haber alternativas viables.

Elretornoalademocraciaconelgobiernodel
Presidente Raul Alfonsin inaugurd una nueva
época en la historia del pais. Progresivamente
elideal democratico, en la saga de intelectuales
respetados como Juan Carlos Portantiero, José
Nun, Julio Godio o Ernesto Laclau y la perse-
verancia combativa de innumerables lucha-
dores sociales y politicos, fue ganando dimen-
si6n popular. Este Bicentenario nos encuentra,
afortunadamente, con una democracia recu-
perada y fortalecida, una economia que,
pese al contexto de crisis global, se sostiene
y se mantiene en crecimiento con el trabajo
ocupando un lugar central y unas fuerzas
politicas progresistas y gobierno nacional que,
cada cual con su estrategia y proyecto, estan
en condiciones y tienen la voluntad politica de
construir un pais justo y democratico. Pero atin
persisten desigualdades y discriminaciones
que como nacién ya no podemos descuidar.
En esta tarea cabe una particular responsa-
bilidad al Gobierno Nacional, particularmente
al Ministerio de Trabajo junto con las areas
econdémicas y sociales que adoptan decisiones
sobre el empleo y el trabajo de los habitantes
del pais.

Es el momento de encontrar en el didlogo, y
no en la desgastante e improductiva “discordia
nacional”, esos puntos comunes que nos deben
unir para alcanzar los caminos que nos lleven
a la igualdad, el bienestar y la justicia social
para nuestros ciudadanos, principios inclaudi-
cables, si realmente queremos ser fieles a los
ideales que promulgaron aquellos préceres en
mayo de 1810 que moldearon sustantivamente
nuestra memoria historica.

Cuando celebramos nuestro Bicentenario,
la crisis global convoca a una mayor interven-
cién del Estado, mayor control de los mercados,
protecciéon de los empleos y de los sectores
vulnerables. Implica asi un giro copernicano



en el modelo que se impuso en la década del
noventa: el paso de un capitalismo de mercados
autorregulados a un capitalismo politica-
mente regulado, otras formas de la economia
controladas por la politica y el Estado y, por lo
tanto, un modelo de Estado activo de protec-
ci6on social. Implica también, es un deber
recordarlo, nuevas formas de reconocimiento
del valor politico de la movilizaciéon social, a
imagen y semejanza de ese “17 de octubre” en
que los trabajadores en la plaza cambiaron el
Estado, la historia y la cultura del pais.

El contexto internacional y nacional
requiere la institucionalizacién del didlogo
social y el reconocimiento de la legitimidad de
lasregulaciones que aporta ala politica publica.
A los objetivos permanentes de consolidacién
democratica, desarrollo econémico y cohesién
social, agregamos hoy una mayor instituciona-
lidad. Mas Estado pero también mayor conso-
lidacién de la participacién organizada de los
actores sociales y el reconocimiento del saber
y la experiencia que aportan al destino comun,
tal como lo ha sostenido la Presidenta Cristina
Fernandez de Kirchner.

Creemos que ese modelo abre un camino
para insertarse en el mundo, enfrentar sus
nuevos desafios sin perder nunca de vista
que la principal riqueza de una nacién son
los hombres y las mujeres que la conforman.
Nuestros ciudadanos y ciudadanas saben y
sienten que la responsabilidad de un gobierno
es lograr una sociedad igualitaria, donde
todos participen y compartan oportunidades,
una sociedad que pueda construir su futuro
sobre lazos solidarios, con todos y para todos.
Responsabilidad mayudscula en un mundo
donde cada dia la crisis global parece indicar
que son mas y mas los millones de mujeres
y hombres que sobran, abandonados por la
economia financieray los sectores privilegiados,
a la adversidad, a la pobreza, a la violencia o a
la marginacién. Por eso no estamos solos en la
busqueda de esta sociedad para todos y todas,
por esto es necesario fortalecer la unién e inte-
gracién con los pueblos hermanos de América
Latina, con quienes hemos compartido una
historia de luchas, dolores y triunfos.
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Este Bicentenario nos encuentra con enormes
desafios, pero también con la satisfaccion de
constatar que hemos avanzado con respecto a
aquél Primer Centenario. Ante la lucha por los
derechos civiles de 1910, hemos logrado esta-
blecer el voto universal, la libertad de expre-
sién y una de las legislaciones migratorias méas
integradoras del mundo. Ante aquellos desa-
fios sociales de hace cien afios, hoy contamos
con un movimiento sindical fuerte, integrado
en la vida politica argentina, con espacios de
dialogo social institucionalizado y con fuerzas
politicas en condiciones de ampliarlos.

Nuestro presente y futuro estdn en el
enorme, pero hermoso, desafio de consolidar
un modelo socioeconémico capaz de competir y
generar riqueza, abrirse al mundo sin dejar de
defender los ideales del trabajo decente, digno
y productivo, fortaleciendo las organizaciones
de trabajadores y empleadores, consolidando
una creciente y mas equitativa distribucién de
la riqueza y construyendo un piso de protec-
ci6én social a su ciudadania. Ese es el modelo de
pais que queremos porque es el pais que todas
y todos los argentinos se merecen.

Celebrar el Bicentenario nos obliga a volver
sobre los principios que fundaron nuestra
Nacién, sobre los grandes logros, sin olvidar
también las grandes injusticias, que hemos
conocido. El horizonte de nuestro proyecto
nacional sera una nacién unida de hombres
libres eiguales. Como dijo ese también ya procer
de la patria, Arturo Jauretche, “asi vemos
nosotros los argentinos que tenemos pasién
por la patria del futuro, que no cantamos ‘sean
eternos los laureles’ para tirarnos a chanta
sobre los laureles que otros consiguieron; que
amamos el pais en lo que es, en su tierra y en
sus hombres, en los que fueron, en los que son
y en los que seran; los que sentimos la respon-
sabilidad de realizar un destino, y porque lo
sentimos sabemos que ese destino se realizara
en la medida en que realicen el suyo sus hijos;
y primero que todos, sus hijos postergados”.

Carlos Tomada
Ministro de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
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Los festejos del primer Centenario de la
Revolucion de Mayo y la exclusion del
movimiento obrero

Juan Suriano *

Las conmemoraciones de los Centenarios de
las revoluciones de independencia en América
Latina adquirieron una dimensién simbdlica
especial pues se convertian en un hito funda-
mental del largo y complejo proceso de “inven-
ci6n de las naciones”. No importa cuales fueran
los problemas pasados y presentes, alli podian
exhibir las jévenes naciones un relato histérico
nacional jalonado de acontecimientos heroicos,
una simbologia patriética que reafirmaba esa
identidad nacional y una proyeccién triunfante
hacia el porvenir.

La Argentina no fue una excepcién y los
festejos del primer Centenario de la Revolucion
de Mayo representaron también para la elite
gobernante una preciosa oportunidad de reafir-
macién de su identidad. Aunque el homenaje a
las glorias del pasado estaba en primer plano,
como quedd demostrado con la impresionante
seguidilla de inauguraciones de estatuas de los
préceres revolucionarios de la patria, era, ante
todo, una celebracién de lo hecho en el pasado
inmediato que se proyectaba con optimismo
hacia un futuro venturoso tal como Leopoldo
Lugones proclamaba en sus Odas Seculares. No
es dificil entender las razones de ese optimismo.
En menos de cuatro décadas el pais se habia
convertido en uno de los principales produc-
tores de alimentos del mundo con alrededor de
12 millones de hectareas sembradas, 5 millones
de toneladas de granos exportadas y millones

—_

de cabezas de ganado de la mejor calidad
pastando por sus campos. A la vez presentaba
una infraestructura de las mas modernas como
sus puertos, las redes tranviarias urbanas y los
28 mil kilémetros de vias férreas que surcaban
el territorio de la nacién conectando el interior
del pais con Buenos Aires!.

Los festejos fueron de tal magnitud que
incluyeron, en el pais, durante varios dias,
la presencia de numerosos representantes
de naciones extranjeras entre quienes la
mas famosa fue la Infanta Isabel de Espana.
Asimismo se inauguraron decenas de escuelas
y monumentos patridticos, se embellecié e
iluminé la ciudad de Buenos Aires, se realizaron
suntuosos banquetes y bailes, se movilizaron a
miles de empleados de instituciones estatales
(maestros, alumnos, policias, bomberos, miem-
bros del ejército y empleados de otras reparti-
ciones estatales) en asistencia a desfiles mili-
tares, civiles y religiosos como la peregrinacion
a Lujan o la procesién de Corpus Christi. Pero,
la magnitud de la celebracién denotaba un opti-
mismo exagerado, era casi una sobreactuacion,
que derivo en cierta desmesura en el comporta-
miento de los actores: “desmesura en el gasto,
desmesura en los comportamientos desbordados
de esas muchedumbres que coreaban insistente-
mente el himno nacional o en la proliferacién de
decenas de millares de banderas y escarapelas
repartidas con profusién por el gobierno™.

Director de Maestria en Historia, Instituto de Altos Estudios. Docente Universidad Nacional de San Martin.
Lobato, Mirta Z. y Suriano, Juan. Atlas Histérico, Sudamericana, Buenos Aires, pp. 565-578

2 Devoto, Fernando. “Imagenes del Centenario de 1910: nacionalismo y republica” en José Nun, (compilador), Debates
de mayo. Nacién, cultura y politica, Gedisa, Buenos Aires, 2005, p. 192.
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JUAN SURIANO

En realidad el exceso celebratorio estaba ocul-
tando clertos malestares y preocupaciones
vinculados al funcionamiento del sistema poli-
tico y, fundamentalmente, al mismo proceso de
crecimiento de la economia y la sociedad que,
de alguna manera, neutralizaba el optimismo
reinante en la superficie. En el primer caso la
preocupacion se visualizaba en el debate sobre
el tipo de legitimidad republicana y constitu-
cional deseable, que involucraba la discusién
sobre la reforma de un sistema politico elec-
toral viciado por practicas fraudulentas?®. Pero
interesa aqui el segundo malestar. No eran
pocos quienes, desde la propia elite, se mani-
festaban insatisfechos por la escasa densidad
nacional de los habitantes del pais y, en buena
medida, la base de ese malestar se hallaba
en las propias caracteristicas de la sociedad y
en el tipo cultural de poblacién que se habia
gestado. En efecto, una parte importante de
los méas de siete millones de habitantes eran
extranjeros provenientes de diversas naciones
que cargaban tradiciones (lenguas, costum-
bres, religiones) diferentes. Para aquellos que
conformaban lo que se ha denominado “primer
nacionalismo cultural” (Ricardo Rojas, José M.
Ramos Mejia, Manuel Galvez) la multiplicidad
de rasgos culturales implicaba una fuerte crisis
moral que resultaba nociva para la existencia
de una identidad nacional*. Por ello se tornaba
necesario construir una verdadera cultura
nacional suprimiendo las impurezas morales
y apelando a las tradiciones locales®.

En el contexto de este malestar, vinculado
al tema de la identidad nacional, uno de los
grandes problemas y fuente de inquietudes
del momento se relacioné a la cuestién social
0, mas especificamente, a la cuestién obrera.
Esto manifestaba los problemas irresueltos
inherentes a un mundo del trabajo que habia
crecido en esos anos al ritmo de la economia.
Sus primeras consecuencias fueron la crea-
cién de un relativamente fuerte movimiento

obrero que implicé la irrupcién de las huelgas
y la emergencia de las ideologias que susten-
taban la organizaciéon del mundo del trabajo:
el socialismo, el sindicalismo revolucionario y
el anarquismo.

Mais alla de las vicisitudes que les tocé vivir,
estas tendencias organizaron y orientaron a los
trabajadores en la construccion de una identi-
dad propia y los condujeron en los momentos
de conflictividad social que durante la primera
década del siglo XX fueron varios. En este ul-
timo punto fue particularmente importante el
rol del anarquismo no sélo porque gozaba de
las simpatias obreras sino por su combatividad
y su impugnacién frontal de las instituciones
existentes. Frente a un movimiento obrero de
estas caracteristicas, el gobierno del presiden-
te José Figueroa Alcorta adopté una drastica
e injustificada resolucién frente a los festejos
del Centenario: el 13 de mayo se sanciond en
el Parlamento el proyecto de ley enviado por el
Poder Ejecutivo imponiendo el estado de sitio
que permitié clausurar e imponer censura a la
prensa anarquista, socialista y obrera en gene-
ral; cerrar los locales gremiales y partidarios
asi como encarcelar y expulsar del pais a cente-
nares de activistas. Mas grave aun, se permitié
la accion de grupos de civiles que, invocando
los intereses de la patria, participaron activa e
indiscriminadamente en la persecucién y agre-
sién de los representantes obreros. De esta ma-
nera, un sector importante de la sociedad ar-
gentina fue marginado contra su voluntad de
la celebracién del Centenario de la Revolucién
de Mayo.

Los conflictos que irrumpieron en Buenos
Aires y el resto de las ciudades del area
pampeana al despuntar el siglo XX tenian por
objeto mejorar las condiciones de vida y de
trabajo de miles de trabajadores que no gozaban
casi de ningun tipo de proteccién. Algunos
de esos conflictos desembocaron en crudas
huelgas generales que tomaron por sorpresa

3 Botana, Natalio. “El arco republicano del Primer Centenario: regeneracionistas y reformistas, 1910-1930” en J. Nun,

Op. Cit.

4 Bertoni, Liliana “1910 y la emergencia de otra nacién” en J. Nun, Op Cit. Véase en el mismo libro el texto de Hilda

Sabato.

5 Laidea de la crisis moral de la sociedad en la que una dosis de culpabilidad pertenecia a los extranjeros no era nueva y
ya habian apelado a ella escritores como Eugenio Cambaceres, Julidn Martel y otros durante la crisis de 1890. Véase,
Juan Suriano, “La crisis de 1890 y las lecturas del anarquismo y el socialismo” en Entrepasados, n°® 24/25, 2004.
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a una elite gobernante que atribuia dichos
conflictos a la importacién de los problemas
del mundo del trabajo europeo. En realidad esa
sorpresa no parece justificarse demasiado si se
tiene en cuenta que las industrias locales, los
métodos de trabajo y de organizacién asi como
buena parte de los trabajadores eran euro-
peost. Si se importaban capitales, empresarios
y trabajadores no debia resultar extrafio que
los conflictos se parecieran demasiado a los que
se producian en Europa como habia percibido
Iacidamente Ernesto Quesada ya en la Gltima
década del siglo XIX". En definitiva el mundo
del trabajo urbano era tan cosmopolita como lo
era su poblacion.

Pero sobre la percepcién de este fenémeno
por parte de la elite conservadora vernacula
debe efectuarse una distincién. No todos
compartian el azoramiento por la aparicién
del conflicto social, para algunos de sus miem-
bros con afanes reformistas como Joaquin V.
Gonzalez o el mismo Quesada el enfrenta-
miento entre capital y trabajo era un rasgo del
capitalismo y, por légica consecuencia, inhe-
rente a la sociedad que se estaba conformando.
La solucién no era excluir a los trabajadores
sino integrarlos al sistema a través de una
legislacién laboral que contemplara sus nece-
sidades y que equilibrara la entonces desigual
relacién entre capital y trabajo. En todo caso,
lo que debia ser objeto de represién y exclu-
sién del sistema eran las manifestaciones como
el anarquismo que, por su naturaleza doctri-
naria, negaba cualquier transacciéon con las
instituciones establecidas.

También debe efectuarse una distincién en
las formas en que estos sectores apreciaban a
las representaciones ideoldgicas y politicas del
movimiento obrero. El socialismo no significa-
ba un problema sino mas bien la posibilidad
cierta de encauzar las demandas de los traba-
jadores dentro de los margenes del sistema.
La propuesta del Partido Socialista tendiente
a utilizar las herramientas electorales para

obtener una representacién parlamentaria
y, desde alli buscar la reforma del sistema y
mejoramiento de las condiciones de existencia
de los trabajadores, no despertaba sospechas
en la mayoria de los gobernantes. Sus sindi-
catos eran negociadores, sus manifestaciones
ordenadas, sus reclamos cautos, sus criticas a
las arbitrariedades patronales y a la prescin-
dencia estatal eran profundas pero sensatas a
los ojos de las autoridades. Ademas, aunque
compafieros de ruta, eran sumamente criticos
de las posturas anarquistas, especialmente
aquellas que llevaban los conflictos siempre
hasta el limite. Es por todo eso que, siendo
ministro del interior J. V. Gonzalez, los con-
voco en el afio 1904 para que participaran en
la investigaciéon previa y posterior elabora-
cién del proyecto de ley nacional de trabajo.
Si bien la iniciativa despertd la oposicién del
ala gremial del partido, sus intelectuales y
profesionales mas importantes tuvieron una
destacada participacién, como la tendrian
mas adelante en la sancién de las primeras
leyes obreras.

Frente a los festejos del Centenario, el
diario La Nacién contraponia las “exaltaciones
inttiles” de algunos representantes del movi-
miento obrero (sin duda se referia a los anar-
quistas) con la actitud del Partido Socialista
que “en un manifiesto bien pensado, en el cual
recomienda a la masa trabajadora serenidad
y presencia de espiritu a fin de contribuir
de este modo a la celebracion del centenario
exhibiendo con su conducta tranquila y firme
el progreso alcanzado por las masas proleta-
rias, dentro del progreso asombroso del pais™s.
Los sectores reformistas de la elite compar-
tian, con los grupos mas conservadores, que
quien debia ser objeto de represién y exclu-
si6n del sistema era el anarquismo el cual, por
su naturaleza doctrinaria, negaba cualquier
transaccién con las instituciones establecidas.
En realidad los conservadores reformistas
ponian énfasis en que se debia tratar de alejar

6 Halperin Donghi, Tulio. “Una ciudad entra en el siglo XX” en Margarita Gutman y Thomas Reese (editores), Buenos
Aires 1910. El imaginario para una gran capital, Eudeba, Buenos Aires, 1910, p. 56.
7 Quesada, Ernesto. La Iglesia Catélica y la cuestion social: conferencia dada en los salones del Ateneo el 4 de octubre

de 1895.
8 La Nacion, 1 de mayo de 1910.
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a los grupos libertarios de las organizaciones
gremiales generando las condiciones (reforma
del sistema politico, legislacion laboral) que le
permitieran al socialismo participar sin trabas
en los comicios y, desde el Parlamento, liderar
los reclamos obreros frente al Estado.

Pero no fue esta cauta postura la actitud
predominante en las filas del gobierno frente a
la celebracién del Centenario. Con mayor o me-
nor conviceién se apel6 a una durisima repre-
sién que, si bien se centr6 en los anarquistas,
no discriminé a otras agrupaciones del cam-
po socialista y se generaliz6 sobre el conjunto
del movimiento obrero. Aunque para justificar
la sancién del estado de sitio el ministro del
Interior, José Galvez, apeld exclusivamente al
“peligro anarquista” al sostener en la Camara
de Diputados que “hay un grupo que realmen-
te no hace estos movimientos (huelguisticos)
con el fin de mejorar sus condiciones de vida.
Tiene otros propositos, confesados en los dia-
rios que edita, propdsitos que van contra la
familia, contra el Estado, contra la autoridad,
contra la propiedad; son real y efectivamente
anarquistas, y su namero que hasta hace poco
era diminuto, ha crecido de un tiempo a esta
parte, debido a circunstancia especial, entre
otras, la falta de defensa de esta sociedad y de
los poderes publicos para oponerse a los avan-
ces de estos verdaderos perturbadores del or-
den”. Estas palabras fueron dichas el 13 de
mayo aunque unos pocos dias antes el propio
ministro y el resto del Poder Ejecutivo habian
manifestado que no preveian disturbios mayo-
res durante los festejos y por dicha razén no se
justificaba tomar medidas graves como el esta-
do de sitio el que, finalmente, fue sancionado
por el Parlamento el 14 de mayo.

Es interesante corroborar que el contexto
en el cual se adopt6 esta medida no era de
una intensa conflictividad obrera sino mas
bien de relativa calma. Desde la impresio-
nante huelga general desarrollada durante

la primera semana de mayo de 1909 (que en
realidad fue una respuesta a la brutalidad
policial que provocd la muerte de una decena
de manifestantes durante la movilizaciéon del
1° de mayo) no se habian producido huelgas
importantes. Para los festejos del 1° de mayo de
1910 preveian tres manifestaciones diferentes
llamadasrespectivamente la FORA anarquista
(Federacién Obrera Regional Argentina), la
CORA sindicalista (Confederacion Obrera
de la Regién Argentina) y por el Partido
Socialista y sus representaciones gremiales.
Como prueba de la voluntad de que no se
produjeran conflictos, los dirigentes foristas
habian negociado previamente el recorrido
de su manifestacién civilizadamente con la
policia y esta se comprometié a mantener una
discreta vigilancia para evitar sucesos como
los del afio anterior. La celebraciéon fue casi
un fracaso pues asistieron muy pocos mani-
festantes aunque la intensa lluvia sirvi6 a sus
organizadores como justificaciéon de la escasa
concurrencia.

La movilizacién mas destacada se realizd
una semana mas tarde, el 8 de mayo, y fue con-
vocada por la FORA y el Comité de Agitacion
contra la ley de Residencia, no para efectuar
reivindicaciones de tipo gremial sino de de-
rechos civiles!®. En efecto, el reclamo central
era la derogacién de la ley de Residencia, una
reivindicacién sentida no sélo por todas las or-
ganizaciones obreras sino también por buena
parte de las entidades étnicas y nacionales y
aun por algunos politicos conservadores y dia-
rios comerciales que sefialaban su evidente
inconstitucionalidad!!. De manera subordina-
da formaban también parte de los reclamos
la libertad de los presos por cuestiones socia-
les y la amnistia amplia a los infractores del
ejército. El evento se destacé por el orden y el
caracter pacifico y fue una de las manifesta-
ciones mas multitudinarias realizadas por el
movimiento obrero desde su creacién. El diario

9 Camara de Diputados, Diario de Sesiones, Tomo I, 1910, p. 55.

10 Alberto Ghiraldo afirmaba: “el proletariado, que desde hace varias décadas ha intuido la esencia del derecho, por més
que viva alejado de cédigos y parlamentos, ha emprendido hasta el presente numerosas cruzadas tratando de conseguir
por diferentes modos la abolicién de la bochornosa ley; pero todos los esfuerzos realizados en ese sentido fracasaron
siempre...” en Ideas y Figuras, n° 34, 1 de octubre de 1910, p. 263.

11 Véase por ejemplo La Nacién, 10 de mayo de 1910, en donde se publicé una nota editorial sumamente critica de la ley
de Residencia sefialando, entre otras cuestiones negativas, los abusos constantes en su aplicacién.
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La Nacion destacaba el “inusitado ntimero de
obreros..., cuando todas las asociaciones ad-
heridas a la Federacién Obrera, organizadora
del mitin, se hubieron reunido, la columna se
puso en marcha por la calle Lavalle, inician-
do el itinerario que debia recorrer hasta pla-
za Colén. La manifestaciéon muy compacta
llenaba seis o siete cuadras”? y sigue ahora
el relato de La Vanguardia, “de trecho en tre-
cho elevaban banderas rojas orladas de negro
o monos del mismo color, alternando con car-
teles alusivos... Abajo la Ley de Residencia o
huelga general; Escojan los gobernantes, Viva
la Anarquia; Argentinos y extranjeros contra
la Ley de Residencia; Queremos la libertad de
los obreros presos y la amnistia amplia para
los infractores militares. También vimos un
medallén con el retrato de Radowitzky y de
Francisco Ferrer... El desfile de la Avenida de
Mayo se hizo al compas de cantos anarquistas
y continuos gritos de desaprobacién hacia las
instituciones publicas y la prensa rica”3.
Hasta aqui se puede afirmar que fue una
manifestacion mas, masiva es cierto, de las
que acostumbraba realizar el anarquismo
argentino, con la exhibicién de todo su aparato
simbolico. Pero interesa destacar que fue una
demostracién del caracter pacifico de las movi-
lizaciones anarquistas si la policia no inter-
venia extemporaneamente. En todo caso la
gran diferencia con las movilizaciones socia-
listas se debia a la gestualidad agresiva y al
contenido de las consignas libertarias “Una
oradora —sostenia el cronista de La Nacién—
llegé también al sitio del mitin sobre un
carruaje descubierto. Su voz exaltada congregd
al instante a su alrededor una gran parte de
los obreros. Maldijo la sociedad actual por
sus tiranias e injusticias y, con acento profé-
tico, evoc) la vision de una humanidad futura
sin dolor y sin cadenas”*. Pero este tipo de

12 La Nacion, 9 de mayo de 1910.
13 La Vanguardia, 9 de mayo de 1910.
14 La Nacion, 9 de mayo de 1910.

manifestaciones no era argumento suficiente
para declarar el estado de sitio.

Sin duda, el hecho mas relevante de este
acontecimiento fue la exigencia al gobierno
nacional de la derogaciéon inmediata de la ley
de Residencia bajo la amenaza de declarar
una huelga general, cuya fecha de iniciacién
seria el 18 de mayo y se prolongaria durante
los festejos del Centenario si las autoridades
no aceptaban el reclamo'®. Sin duda parecia
un desafio arriesgado establecer condiciones
al gobierno sin contar con la seguridad de un
respaldo obrero masivo a la posible medida
de fuerza, aunque tal vez los dirigentes
anarquistas hayan pensado que, asi como
los momentos de cosecha eran una buena
ocasién para efectuar reclamos gremiales, la
vispera de los festejos podria ser un momento
adecuado para presionar a las autoridades.
Sin embargo estas no habian demostrado ni
tenian ninguna intenciéon de derogar la ley de
extrafiamiento'®. Quizas la determinacién de
llamar a una huelga por parte de los dirigentes
de la FORA influy6é en la decisién represiva
gubernamental aunque, insisto, al comienzo
no prestd atencién a la proclama huelguistica
pues no parecia existir un clima conflictivo que
avalara la determinacién gremial.

De hecho ni la FORA ni la CORA tenian
conviccién sobre las posibilidades reales de
llevar adelante una huelga general en un
momento de escasa agitacién gremial. El impor-
tante dirigente anarquista Eduardo Gilimén
sostiene en sus memorias las dudas existentes
en el movimiento anarquista ya que La Protesta
manifestaba un profundo recelo por la medida a
pesar de apoyarla formalmente en sus paginas.
Por su parte, la FORA mantenia una “actitud
silenciosa y un tanto equivoca” y se demoraba
en tomar una determinacién!’. Los propios
dirigentes foristas habian asistido a la Casa de

15 “El pueblo congregado en manifestacién magna en la Plaza Colén, porque es tal su voluntad, declara llegada la ocasién
de ir a la huelga general revolucionaria para el 18 del actual, si no ha obtenido antes satisfaccién completa a las condi-
ciones siguientes: derogacion de la ley de residencia, libertad a los presos por cuestiones sociales, amnistia amplia para
los infractores y desertores del ejército”. La Nacién, 9 de mayo de 1910.

16 Una ley que fue derogada en 1958 durante el gobierno del Dr. Arturo Frondizi.

17 Gilimén, Eduardo. Hechos y comentarios, Imprenta B. Puey, Buenos Aires, Montevideo, México, 1911, p. 83.
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Gobierno antes de la movilizacién para solicitar
la derogacion de la ley de extranamiento con
la esperanza de evitar la huelga. Evidenciando
la controversia interna, este hecho motivd
el enojo del connotado dirigente libertario
Alberto Ghiraldo quien, designado para hablar
en la manifestacién, se negd a hacerlo y no
asistié al evento en protesta porque el intento
de negociacién de los dirigentes foristas con
el gobierno violaba la tradicién libertarial.
De todas formas el didlogo no prosperd pues
el Poder Ejecutivo planteé que la decision de
derogar la ley de Residencia no estaba en sus
manos y correspondia al Parlamento, asi como
la libertad de los presos era esfera de la justicia
y la amnistia a los infractores del ejército del
Ministerio de Defensa.

En realidad quien primero declar6 formal-
mente la huelga general fue la CORA diri-
gida por los sindicalistas. Pero la decisién fue
tomada con el apoyo de unos pocos gremios
de escasa importancia (albafiles de La Boca
y Barracas, canasteros del Tigre y otros simi-
lares) circunstancia que llevaba al diario oficial
del socialismo a preguntarse como se garanti-
zaria una huelga general sin la participacién
de los sindicatos (cocheros, choéferes, tranvia-
rios) que estaban en condiciones de paralizar
la actividad laboral'®. La decisién de la CORA
apresur6 el apoyo de la FORA a la medida y,
aun sin conviceién, radicalizé el discurso en pro
de la huelga arrastrando a todo el movimiento
anarquista. Sélo el socialismo se opuso a una
medida que consideraba a todas luces aventu-
rera y porque, ademas, tenia la conviccién de
que la via adecuada parala derogaciéon de la ley
de residencia era la parlamentaria. En un arti-
culo titulado “Los anarquistas de arriba y los
de abajo” que debid editarse el 15 de mayo pero
por la aplicacién del estado de sitio aparecid
recién en el mes de octubre, el columnista
expresaba su critica tanto al gobierno como a
los anarquistas a quienes culpaban, de manera
exagerada, en igual medida por los sucesos

18 Ghiraldo era un entusiasta promotor de la huelga.
19 La Vanguardia, 29 de abril de 1910.

violentos desarrollados durante los festejos
del Centenario. “Los patriotas del gobierno...
no son mejores ni peores que los antipatriotas
acratas, que en su furor internacionalista para
empanar la solemnidad y el brillo de la fecha
del Centenario, decretan la huelga general
revolucionaria” .

Parece evidente que durante el contexto
de los festejos del Centenario no existia una
situacién revolucionaria y ni siquiera habia
sintomas de convulsién social. Ademas no es
desatinado suponer que la gran mayoria de los
trabajadores extranjeros no quisiera involu-
crarse en un conflicto de este tipo ya porque
sus metas se concentraran en el ascenso social,
ya porque sus hijos fueran argentinos, ya
por temor o simplemente por indiferencia. Y
también hay sélidos indicios, como ha demos-
trado Adolfo Prieto, que muchos participaron
de manera entusiasta en las diversas manifes-
taciones de caracter patrio?! y, de hecho, por
miles lo hicieron en las fiestas del Centenario.
Cuando se resolvi6 llamar a la huelga general
a partir del 18 de mayo existia la sensaciéon
generalizada de que se trataba més de un acto
simbélico que de un desafio a las “instituciones
burguesas”.

Entonces, /por qué las autoridades cam-
biaron de opinién con respecto a la necesidad
de tomar medidas como el estado de sitio y
descargaron una andanada represiva sobre
las instituciones del movimiento obrero? Dos
dias después del llamado a la huelga gene-
ral el ministro del interior declaraba que “no
tiene temores de ningin género pues conside-
ra que, tratandose de una fiesta tan grande
como es la celebracién del Centenario, ningiin
obrero argentino puede adherirse a un movi-
miento revolucionario en el orden social para
esa fecha. De esa misma opinién comparten
el presidente de la republica y el ministro de
relaciones exteriores”??. Pero tres dias mas
tarde pronuncié las palabras antes citadas a
favor de la aplicacién del estado de sitio y el

20 La Vanguardia, 3 de octubre de 1910. Debe destacarse que a pesar de esta critica, el diario socialista denuncié siste-
maticamente los desmedidos ataques que desde el gobierno y grupos civiles lanzaron sobre el movimiento obrero.
21 Prieto, Adolfo. El discurso criollista en la formacién de la Argentina moderna, Sudamericana, Buenos Aires, 1988.

22 La Nacion, 10 de mayo de 1910.
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14 de mayo fue sancionado sin que se aportara
ninguna prueba fehaciente de posibles aten-
tados o perturbaciones en cierne. S6lo indicé
haber recibido denuncias sobre la accién de
agitadores que amedrentaban en las escue-
las a “los nifios que se disponian a cantar el
Himno Nacional”?.

En principio, podria pensarse que el
cambio de actitud se debid a factores diversos:
por un lado, existié6 una clara presién de los
comerciantes sobre el gobierno, que no querian
verse afectados ni interrumpir sus actividades
frente a posibles disturbios. Por otro lado, y
mas importante, amplios sectores del arco poli-
tico pensaban que el anarquismo significaba
un peligro inminente para la paz que debia
regir durante las celebraciones. Por ejemplo,
el diputado Lucas Ayarragaray en su inter-
vencién en defensa de la sancién de la ley de
Residencia sostenia: “he observado que aven-
tureros extranjeros entre los cuales predomina
ese tipo degenerado en sus instintos y senti-
mientos, lo que llamaria el monstruo urbano
moderno, engendro de los centros populosos
industriales de las grandes ciudades euro-
peas, y vienen aqui a un pais nuevo, gene-
roso, hospitalario, sin castas y sin prejuicios a
difundir sus métodos criminales de lucha”®.Y
como puede percibirse de las intervenciones
de los legisladores en el debate realizado en
el Congreso, eran muchos los que compartian
esta opinién?®. Esta mirada que criminalizaba
al anarquismo no era nueva pues, influenciada
por las corrientes cercanas a la criminologia
lombrosiana, se habia difundido con éxito desde

su misma aparicién en la Argentina y tuvo un
peso importante a la hora de sancionar la ley de
Residencia en 1902, aunque entonces el hecho
material determinante en el A&nimo de los legis-
ladores habia sido las huelgas generales que
afectaron a la economia agroexportadora.

En 1910, aunque no se transitara por un
periodo de fortaleza gremial y de agitacién
huelguistica, es muy probable que hechos
como el asesinato del jefe de la policia, Coronel
Ramoén Falceén, en noviembre de 1909 a manos
del joven anarquista ruso Simén Radowitzky
—el cual habia generado un profundo impacto-,
aun estuviera fresco en la memoria de las eli-
tes. El atentado, que habia sido una respuesta
directa a la masacre de obreros provocada du-
rante la manifestacién del 1° de mayo de 1909
por la policia comandada por Falcén, fue el
primer atentado vinculado al anarquismo con
victimas mortales en el pais y tuvo un signifi-
cado fundamental en la construccién de una
imagen del enemigo interno pues ya no se tra-
taba de simples amenazas retéricas o de aten-
tados fallidos?¢; por primera vez un prominen-
te miembro del Estado argentino era asesinado
en nombre de la justicia y de los principios de
la anarquia. Poco después del atentado, quien
mejor expresé la idea de excluir definitiva-
mente al anarquismo del seno de la sociedad
argentina, o al menos reducirlo a su minima
expresion, fue Estanislao Zeballos quien sos-
tenia que los principios y fines del anarquismo
estaban “en el ejercicio de la violencia y el cri-
men. Estas son fuerzas perdidas para la socie-
dad...”?”. Atentados, huelgas y radicalizacién

23 Camara de Diputados, Diario de Sesiones, Tomo I, 1910, p. 55.

24 Camara de Diputados, Diario de Sesiones, Tomo I, 1910, p. 60.

25 Sin embargo es interesante constatar que, sin oponerse a la represién del anarquismo, algunas voces, como habia
ocurrido con el debate sobre la ley de Residencia, dudaban en otorgar al Poder Ejecutivo facultades tan amplias
como el estado de sitio. El diputado Roca creia exagerada la medida y planteaba que el gobierno debia justificar feha-
cientemente la pertinencia de la medida, ademds advertia que si bien eran condenables los atentados y desbordes
anarquistas debia ser respetuoso de los aspectos legales. Profundizando su critica sostenia que el gobierno no habia
prestado suficiente atencién a los problemas obreros y esto agudizaba el malestar en el mundo del trabajo y alimentaba
al anarquismo. Véase: Camara de Diputados, Diario de Sesiones, Tomo I, 1910, p. 61 El diputado Montes de Oca, ex
ministro del interior, sostuvo que la legislacién vigente (ley de residencia y Cédigo Penal) alcanzaban para garantizar
la libertad de trabajo y el orden. Véase: La Nacion, 14 de mayo de 1910.

26 Recordemos que los atentados realizados por los anarquistas Planas y Regis contra los presidentes Manuel Quintana y
Figueroa Alcorta o el que Enrique Nido intent6 sobre el consul espariol en Rosario a raiz del fusilamiento de Francisco
Ferrer habian fracasado. Conviene también remarcar que estos fueron los tnicos atentados cometidos en este periodo
y que el terrorismo no fue una caracteristica saliente del movimiento libertario local.

27 Zeballos, Estanislao. “El asesinato del jefe de policia de Buenos Aires” en Revista de Derecho, Historia y Letras,

volumen 34, 1909, p. 600.
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libertaria se asociaban en el imaginario de las
elites a la violencia y al crimen, de alli que la
principal preocupacién no se vinculaba a los
peligros del sistema sino a la probable accion
organizada o espontidnea de los anarquistas,
que amenazaban con movilizarse en la calle
ante los prominentes invitados extranjeros y
enturbiar los festejos oficiales del Centenario
de la Revolucion de Mayo.

Sorpresivamente el 13 de mayo, un dia
antes de que entrara en vigencia el estado de
sitio, la policia procedié a expulsar del pais a
los principales dirigentes extranjeros del anar-
quismo y de la FORA y detener a los lideres
nativos. Al dia siguiente cerrd los locales y
periédicos obreros mas importantes sin efec-
tuar demasiados distingos ideolégicos entre
ellos. Este fue el momento en que se desaté una
ola de patriotismo nunca vista hasta entonces.
Centenares de jovenes universitarios y miem-
bros de organizaciones de la elite?®, como el
Club Sportivo, se lanzaron a las calles con
banderas y escarapelas argentinas, cantando
el Himno Nacional y vivando a la patria. La
publicista feminista espafiola Belén Sarraga,
de paso por Buenos Aires, fue testigo de los
sucesos y con indignacién comentdé que “los
estudiantes, la gran esperanza de todo el
pueblo, que representan la intelectualidad
del porvenir, se convirtieron en salteadores e
incendiarios...”?®. Quemaron locales obreros
(sedes gremiales, bibliotecas, escuelas, libre-
rias), destruyeron las imprentas de diarios
como La Protesta, La Batalla, La Vanguardia
y otros atacaron dirigentes gremiales. Pero la
ola de violencia no se detuvo alli y se extendid
a otros ambitos de la sociedad como el emble-
matico circo de Frank Brown que fue incen-
diado, cafés, prostibulos, bares y comercios de
ciudadanos judios. Se trataba centralmente
de un ataque al anarquismo que se extendid
al socialismo, al movimiento obrero y, en una
clara manifestacién de xenofobia, a los extran-
jeros como los rusos judios. La misma fuente

anterior sostuvo “que una rafaga de locura
patriética ha envuelto a un pueblo” y con
optimismo terminaba “imagino su vergiienza
cuando recobre la razén”3°,

Varios o6rganos de prensa denunciaron
a la policia por su pasividad y acusaron al
gobierno por permitir la participacién civil. Y
no parecen haber exagerado. En su interven-
cién en la Camara de Diputados, justificando
el proyecto de sancién del estado de sitio, el
ministro del interior Galvez planteaba haber
sido informado sobre la accién de perturba-
dores en las escuelas publicas amedrentando
a los nifios que se disponian a cantar el himno
el 25 de mayo. “Ante esta amenaza —sostuvo—
se han acercado a mi muchos padres de familia
alarmados, manifestandome que arme el brazo
de sus hijos para que hagan respetar la esca-
rapela nacional que llevaran ese dia. {Es que
el sentimiento argentino se encuentra herido!
iEs que debe haber y habra seguramente ante
esas manifestaciones hostiles de gente que no
estd arraigada en la patria, dentro de la cual o
es un hijo ingrato o un extranjero que no tiene
la comunién de nuestras glorias, es ante esta
actitud, que se van a producir represalias y que
yaestaaprestandoselajuventud paraempezar!
He sido informado hace pocos instantes por el
gremio de estudiantes nacionales de que van
a celebrar una reunién publica para defender
su honor que consideran ofendido”!. Estas
palabras son elocuentes y demuestran que
el gobierno de Figueroa Alcorta de alguna
manera incentivé y legitimé la violenta parti-
cipaciéon de civiles reprimiendo paralelamente
a las fuerzas del orden en un anticipo de lo que
ocurriria durante la Semana Tragica de enero
de 1919.

Por supuesto Galvez no fue el unico
instigador. El 14 de mayo el propio inten-
dente porteio Guiraldes arengé desde el
palacio municipal a una manifestaciéon de la
Federaciéon Universitaria y, al dia siguiente,
otra manifestacién estudiantil se detuvo frente

28 “Con la base de los elementos jovenes, inconcientes en su inmensa mayoria, los peores representantes de los clubs aris-
tocraticos, afectos a todos los gobiernos y con més razén al de Figueroa, organizaron la cruzada patriética antiobrera”.

La Vanguardia, 2 de octubre de 1910.

29 Séarraga, Belén. “Locura patridtica” en Ideas y Figuras, n° 34, 1 de octubre de 1910, p. 25.

30 Ibidem.
31 La Nacién, 14 de mayo de 1910.



Los festejos del primer Centenario de la Revolucion de Mayo y la exclusion del movimiento obrero

a la casa de Joaquin V. Gonzalez quien salid,
los saludé y arengé a la “juventud argentina
que quiere por fin afirmar la personalidad de
la patria frente a las pretensiones de exotismo
que no pueden arraigar en esta tierra”32. El
diario oficialista Tribuna exaltd ese clima sin
tapujos: “la juventud se ha levantado en masa
bajo el impulso de sus entusiasmos patrio-
ticos. Manifestaciones numerosas y selectas
recorren sin cesar las calles de la metrépoli
desplegando... nuestra ensefia sin cesar”,
para agregar mas adelante que en estas movi-
lizaciones habia quedado asentado “el predo-
minio del pueblo propio contra los prejuicios
quiméricos sustentados por los espiritus disol-
ventes’3®. Estos llamados a la participacién
civil con el objeto de repudiar las medidas
de protesta efectuadas por la FORA se repi-
tieron desde diversas instituciones estatales.
Por ejemplo, en el Consejo Deliberante el edil
Guerrico efectué un encendido llamado a la
juventud argentina a movilizarse contra el
anarquismo®*.

No hay dudas de que la represién y las
movilizaciones civiles cumplieron su come-
tido, pues durante los festejos del Centenario
no se produjeron incidentes y el éxito de los
fastos fue garantizado tanto por el derroche
presupuestario como por una impresionante
participacién popular en la que se confun-
dian ciudadanos nativos y extranjeros. Sin
embargo, el embate sobre las instituciones
obreras no terminé alli. Aprovechando un
confuso incidente en el cual estallé un petardo
durante una funcién en el teatro Colén?,
se sancion6 la ley de Defensa Social que
ampliaba y profundizaba la ley de Residencia.
La misma prohibia el uso de los simbolos anar-
quistas (bandera roja, roja y negra), consignas
(“Viva la Anarquia”, “muera la burguesia’),
periddicos, conferencias, huelgas, manifes-
taciones, actos y reuniones. Por su parte
imponia severas penas a quienes infringieran

esas normas como la expulsién del pais para
los extranjeros y el destierro interno para los
nativos.

B Reflexiones finales

En primer lugar, cuando muchos meses
mas tarde el estado de sitio fue levantado,
las evidencias de las heridas sufridas por el
anarquismo eran notables. Si bien, aunque
ya en declive, volveria a desarrollar algunos
combates importantes, las medidas repre-
sivas del Centenario demostraron que los
anarquistas necesitaban la vigencia con cierta
plenitud de la libertad emanada de los dere-
chos civiles y la constitucién para poder llevar
adelante sus estrategias politicas. Necesitaban
de ellas para editar y hacer circular sus perié-
dicos, sus folletos y sus libros; para organizar
sus circulos culturales y gremios obreros; para
dictar sus conferencias o para realizar sus
manifestaciones. La aplicacion, a rajatabla, del
estado de sitio y la ley de Defensa Social que,
sin duda, coartaban y violaban las libertades
civiles, maniataba e impedia su activismo y
militancia tal como la habian desarrollado
desde su aparicién. Paraddjicamente, los anar-
quistas, que impugnaban la historia nacional,
las instituciones y la democracia republicana,
efectuaban ahora una critica al gobierno por
violarlas y defendian su propio derecho a recu-
rrir a ellas, claro que desde otra perspectiva.
Eduardo Gilimén sostenia que el gobierno “no
reparé en que la fecha a conmemorarse era una
fecha revolucionaria, una fecha de libertad.
Prescindi6 hasta de lo insélito que era celebrar
bajo el estado de sitio, bajo la ley marcial, la
gran fiesta nacional de la independencia. La
autocracia, el autoritarismo, la cesacién de las
leyes constitucionales, la vuelta a un régimen
parecido al existente en 1810, cuando el abso-
lutismo real era la forma de gobierno en el

32 La Argentina, 16 de mayo de 1910, citado en F. Devoto, Op Cit, p. 176.

33 Tribuna, 16 y 17 de mayo de 1910.
34 La Nacién, 14 de mayo de 1910.

35 Por este incidente, pocos dias después se detuvo y acusé al joven ruso Romanoff en un hecho que probaba, para el
gobierno, la conjura ruso anarquista. Sin embargo, luego de purgar més de tres afios en prisién Romanoff fue absuelto
por la autoria del atentado y debié ser liberado. Sin embargo el gobierno le siguié considerando peligroso y lo expulsé
del pais por el simple hecho de haberse resistido a su detencién. Véase La Vanguardia, 13 y 17 de agosto de 1913.
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pais, es lo que los republicanos federales de
la Argentina, pusieron en vigencia para cele-
brar la Revolucién de Mayo, de aquella revolu-
cién que proclamo la libertad, los derechos del
hombre, la soberania popular”’. Para afirmar
mas adelante de manera contundente “el hecho
es que las libertades legendarias del pais han
desaparecido. Y esto es lo importante™®. Y el
anarquismo sin la vigencia de esas libertades
perdia buena parte de sus posibilidades de
existir.

En segundo lugar, sin duda, la justifi-
cacién de la sancién del estado de sitio y la
ley de Defensa Social asi como la represién
desencadenada sobre el movimiento obrero
se basé, mas que en los peligros de la hora,
centralmente en las supuestas amenazas y en
los antecedentes del anarquismo. Sin embargo
esto era sélo la punta del iceberg pues existia
un trasfondo de fuertes prejuicios frente a la
diversidad cultural y social de una sociedad
marcadamente cosmopolita. En 1910 asi como
se agudizaba la visién negativa del anarquismo
sucedia otro tanto con los extranjeros y ambas
cuestiones eran percibidas como una pertur-
bacién a la formacién del espiritu nacional,
era ese espiritu el que debia consolidarse
simbdlicamente con las fiestas del Centenario.
De alli que pocos dias antes del 25 de mayo
se inauguraran varias estatuas entre las que
se contaban las de Manuel Alberti, Mariano
Moreno, Juan José Paso y Nicolas Rodriguez
Pena, entre otras. En el mismo sentido, Ramos
Mejia encabezé desde el Consejo Nacional de
Educacién un operativo por el que se impuso
el nombre de diversos préceres a numerosas
escuelas.

36 Gilimén, E. Op Cit, p. 85.

Para garantizar estos actos, simbdlica-
mente tan importantes, era necesario evitar
que se produjeran manifestaciones calle-
jeras encabezadas por la bandera roja y en
las que se cantaran himnos revolucionarios
y se proclamaran consignas como “muera la
patria” o “Viva la Anarquia”®. Precisamente,
el Centenario debia privilegiar e imponer el
himno nacional, la bandera argentina y, en
esencia, resaltar y exaltar la nocién de patria.
Joaquin V. Gonzalez diria afnos mas tarde que
fue en ese momento cuando “comprendi la
necesidad de intensificar la labor de argenti-
nizacién de la poblacién nativa y extranjera”s8.
Esa argentinizacién, basada en un nacio-
nalismo de caracter hispanizante y en gran
medida catdlica, recibié el apoyo entusiasta
de buena parte de los grupos gobernantes
que parecian haber hallado una justa y noble
causa para oponer al internacionalismo y anti-
patriotismo anarquista pero también al exce-
sivo, y para algunos exético, cosmopolitismo
de la sociedad. ;De qué otra manera se podria
entender el ataque a los comerciantes rusos
judios sino como una manifestacién de xeno-
fobia y de temor al “otro”, a lo desconocido?®®
Ahora no se trataba sdlo de atacar y criticar
a los “agitadores” acratas y extranjeros, se los
debia contraponer a los buenos argentinos (y
a los buenos residentes extranjeros), al patrio-
tismo, al espiritu nacional. Los agitadores no
eran ya sélo perturbadores del orden social sino
también venian a poner en peligro la cohesion
de la nacionalidad argentina, y fue en nombre
de esa cohesién nacional que en los festejos del
Centenario se marginé a un segmento impor-
tante del movimiento obrero.

37 Por supuesto, como sostiene Bertoni, estas ideas nacionales no eran nuevas y se venian plasmando desde 1880,
momento en que se advierte la existencia de ideas patridticas para afirmar la nacién a través de la conciencia de
pertenecer a la patria y compartir una historia. L. Bertoni, Op Cit, pp.197-198.

38 Joaquin V. Gonzalez, Obras Completas, Congreso Nacional, Buenos Aires, 1935, Tomo XI, p. 622.

39 Tomo el concepto de Todorov quien ha planteado claramente la cuestion de la alteridad, en este caso cémo se comportan
grupos de poder frente a la presencia del “otro” desconocido. Véase, Tzvetan Todorov, La conquista de América. El

problema del otro (1987), Siglo XXI, Buenos Aires, 2003.



De la Sociedad de Beneficencia
a los derechos sociales

Laura Golbert y Emilia Roca*

B Introduccion

La conmemoracién del Bicentenario de la
Patria es una ocasién més que oportuna para
reflexionar sobre nuestro pasado. Reflexién de
la que se pueden y se deben extraer algunas
lecciones utiles para pensar el futuro, sobre
todo cuando se trata, como en este caso, de
politicas publicas, especificamente del sistema
de proteccion social.

La investigaciéon histérica contribuye no
s6lo a la comprensién de lo sucedido en el pa-
sado sino que enriquece la comprensiéon de las
politicas publicas del presente: la manera de
cémo las instituciones fueron resolviendo los
problemas que se presentaban, cémo se esta-
blecian prioridades relacionandose con otros
actores sociales y politicos, eligiendo un estilo
de gestién, seleccionando sus recursos huma-
nos, dejando asi, sus huellas en el comporta-
miento presente. Conocer este “legado institu-
cional” resulta, por lo tanto, un dato clave a la
hora de disefiar nuevas estrategias y poner en
marcha nuevas politicas.

El sistema de protecciéon social nace
practicamente con la proclamaciéon de la
Independencia. Tal es asi que la Sociedad de
Beneficencia, cuyo accionar se mantiene hasta
mediados del siglo XX, fue creada en 1823 por

* Golbert, Laura, Investigadora Titular. CEDES.

Bernardino Rivadavia. En las visperas de la
conmemoracién del Centenario, el Estado ar-
gentino comienza a reconsiderar el tratamien-
to a seguir ante una nueva problematica social
que plantea y exige respuestas. Los cambios
en la estructura social argentina, los avances
en la organizacion del movimiento obrero, y un
viraje en la perspectiva de los sectores domi-
nantes son los factores que explican las nuevas
modalidades de intervencion social adoptadas.
A comienzos del siglo XX comienza, entonces, a
levantarse el moderno edificio de la Seguridad
Social.

Esta larga trayectoria recorrida por las
politicas sociales no es lineal: hay avances y
retrocesos, marchas y contramarchas. Pese a
ello, resulta posible en este entramado econé-
mico politico e institucional diferenciar, por
determinados rasgos que los caracterizan,
distintos momentos. Trataremos, en primer
lugar, los anos previos al Centenario, anos
en que la Sociedad de Beneficencia impone
un estilo de gestion de las politicas sociales.
En segundo lugar se analizara los cien afios
posteriores. En este periodo el sujeto social al
que se dirige la intervencién ya no es sélo el
que por determinadas circunstancias no tiene
los recursos necesarios como para ganarse la
vida, sino que incorpora al adulto sano en su

Roca, Emilia, Subsecretaria de Politicas de la Seguridad Social. Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.
Se agradece la colaboraciéon de Nicolas Schujman en la elaboracién de este texto.

1 Entendemos por sistema de proteccién social al conjunto de acciones publicas destinadas a proteger a los trabajadores
de determinados riesgos (accidentes de trabajo, enfermedad, desempleo, vejez, asignaciones familiares) asi como las

focalizadas en la atencién a la pobreza.
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condicién de trabajador. Este cambio implica
una nueva modalidad de intervencién social:
ya no se trata de asegurar la satisfaccion de
necesidades basicas sino de proteger ante de-
terminados riesgos como la enfermedad, la ve-
jez o el despido. Se analizarian estos cambios
distinguiendo cuatro momentos: (a) los co-
mienzos de la legislacion laboral (1900-1943);
(b) 1a masificacién de la proteccion social en los
afios del peronismo (1943-55); (c) conflictividad
politica y ampliaciéon de los derechos sociales
en los afios posteriores a la caida del gobierno
peronista (1955-1976); (d) de la desregulacién
laboral a la recuperacién de los derechos labo-
rales y sociales (1976 al presente)

B Los anos previos al Centenario de
la Patria.

A poco de decretarse la independencia del pais,
Bernardino Rivadavia creé una institucién
revolucionaria para su época: la Sociedad de
Beneficencia. Rompiendo con las tradiciones
coloniales, su fundador decidi6 que fuera el
Estado el que se ocupara de la atencién a los
pobres. La secularizacion de un ambito que
hasta ese momento estaba bajo el dominio de
la Iglesia Cat6lica no fue la inica novedad. Su
administracién quedé en manos de mujeres
que debian encargarse de la educacién de las
nifias cualquiera fuera su extraccién social, en
una ciudad como la de Buenos Aires que, hasta
ese momento, no contaba con escuelas para
ellas. Ademas de la educacién se le encargd —
como se dice en el decreto de su creacién— la
direccidn e inspeccién de la Casa de Expdsitos,
la Casa de partos publicos y ocultos, Hospitales
de mujeres, Colegio de huérfanas, y de todo
establecimiento publico dirigido a los indivi-
duos de este sexo.

Luego de la caida del gobierno de Juan
Manuel de Rosas —periodo en el que la insti-
tucién fue clausurada— la SB se convirtié en
una entidad cada vez mas poderosa al otorgar-
sele la administracién de distintos hospitales.
Su reputaciéon se increment6 al erigirse como

una instituciéon que marcaba las reglas mora-
les que los nifios y mujeres, bajo su ambito, de-
bian cumplir. Si bien inicialmente se hizo cargo
de la educacién publica para las nifas pobres,
luego de la creacién del Consejo Nacional de
Educacion?, entregd a ese organismo las es-
cuelas que estaban a su cargo. Su atencién se
focalizo, entonces, en el cuidado de huérfanos,
ancianos, madres desamparadas y los conside-
rados “pobres vergonzantes”, creando hospi-
tales, asilos, institutos de menores, etc. Hacia
1910 y con ochenta y siete afios de existencia,
la Sociedad de Beneficencia de la Capital ad-
ministraba ademaéas del Hospital “Bernardino
Rivadavia”, siete institutos asilares para me-
nores y cinco hospitales dedicados a diferentes
especialidades médicas, orientados en su mayo-
ria hacia la poblaciéon femenina y de infantes?.

Cuando a fines del siglo XIX, la Argentina
se inserta en el mercado mundial lo hace como
exportadora de productos agropecuarios e im-
portadora de bienes manufacturados. El mode-
lo predominante en esos afos, de corte liberal,
es bien conocido: el mercado debia funcionar
casi sin regulaciones o intervenciéon alguna
mientras que el Estado debia encargarse de
la defensa nacional, el orden interior y de ga-
rantizar el cumplimiento de los contratos. Este
enfoque regia también para el tratamiento de
la problematica social. Las politicas sociales
eran una accién subsidiaria del modelo econé-
mico y la participacion del Estado en este cam-
po también debia ser minima. Como decia un
presidente brasilefio de la época “lo social era
sélo una cuestién de policia” (Franco, 1996).
La atencién de las necesidades esenciales de-
bia quedar en manos de organizaciones de ca-
racter privado o a costa y responsabilidad de
los propios ciudadanos. Aunque estas palabras
reflejan el espiritu dominante de la época, en
la Argentina del Primer Centenario el Estado
no estuvo ausente en la atencién a la poblacién
mas vulnerable: la gestién qued6 bajo la res-
ponsabilidad de instituciones privadas pero el
financiamiento provenia de las arcas estatales.

La Sociedad de Beneficencia se convirtié en
lainstitucion paradigmatica de la beneficencia,

2 El Consejo de Educacién se crea con la Ley N° 1.420 que establece la ensefianza obligatoria, publica y gratuita.

3 Al respecto, véase Correa Luna ( 1925).
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aunque no era la Unica, por la posicidén social
que ocupaban las denominadas “damas de ca-
ridad”, los recursos con que contaban y el hecho
de estar ubicada en la Capital de la Reptblica.
Desde comienzos del siglo XX, se presentaban
y se otorgaban en el Parlamento cientos de pe-
didos de subsidios destinados a organizaciones
privadas que respondian, en su gran mayoria,
a distintas 6rdenes de la religion catélica para
atender una poblacién minuscula*. Como en el
caso de la Sociedad de Beneficencia, pese a que
el financiamiento provenia en su casi totalidad
de subsidios otorgados por el Congreso de la
Nacién, estas organizaciones eran las que de-
cidian cudl era el beneficio a otorgar y quiénes
eran los destinatarios de estos beneficios cuyo
numero era en general, muy escaso.

En los afios previos al Centenario, el Estado
jugd un rol preponderante también en otras
cuestiones. Gracias a la ambiciosa politica de
migraciéon de sus gobernantes, que considera-
ron que el Estado podia y debia jugar un pa-
pel mas activo que lo que la ortodoxia liberal
aconsejaba en materia de politica poblacional,
el pais se fue poblando de gente de diversas pro-
cedencias, con habitos y culturas diferentes y
que hablaba distintas lenguas. A fin de integrar
y nacionalizar esta inmigracién masiva y diver-
sa, en el afio 1884 se promulgd la Ley N° 1.420,
que estableci6 la obligatoriedad y gratuidad de
la educacién publica para todos los nifios en
edad escolar. Para cumplir con este mandato,
el Estado se comprometia a asegurar la existen-
cia de edificios escolares a lo largo y a lo ancho
del pais®. Como apostaron sus promotores, la
escuela publica se convirtié en la herramienta
mas eficaz de integracién social. Unos afios mas
tarde, en 1912, la sancién de la Ley 8.871 (Ley
Saenz Pena), al garantizar el voto universal y
secreto, promovié la participacién de los adultos
masculinos en la vida politica del pais.

Los migrantes por su parte se fueron orga-
nizando en mutuales o sociedades de socorros

mutuos, para dar cobertura médica y otro tipo
de asistencia a los trabajadores que habian
decidido radicarse en el pais. Esas organiza-
ciones coexistieron con los hospitales publicos
que se fueron creando en esos afnos.

En sintesis, en los afios previos al
Centenario comenzo6 a configurase un sistema
de proteccidon social en el que se insinuaban
algunos de los rasgos o caracteristicas que se
mantienen hasta el presente: la fragmentacion
de la oferta en el sector salud y la multiplicidad
de organizaciones destinadas a atender a los
mas pobres, financiadas por el Estado pero a
cargo de entidades privadas.

B Los ultimos cien anos del sistema
de proteccion social.

Los comienzos de la legislacion laboral
(1900-1943)

A principios del siglo XX, la elite gobernante en
la Argentina comenz6 a reconocer la responsa-
bilidad del Estado no sélo en la atencién de los
mas desvalidos sino también en el bienestar
de los trabajadores. Simultdaneamente a lo
que estaba sucediendo en algunos paises
de Europa, una buena parte de la clase diri-
gente argentina reconocié las falencias de la
represién como medio Unico para abordar la
protesta obrera. La amenaza que significaba
para la elite gobernante el crecimiento de los
sindicatos —que no sélo asumian la representa-
cién de las demandas de los trabajadores, sino
que en muchos casos les brindaban proteccién
a través de mutuales— explica este cambio en
la relacién. La novedad que incorporaron los
llamados “liberales reformistas” (Zimmerman,
1994) fue un cambio en la relacién entre
Estado y trabajadores: estos dejaron de ser
considerados “enemigos” a los que habia que
confrontar y reprimir para ser considerados
trabajadores a los que se debia proteger frente

4 Entre estas instituciones se destaca la de San Vicente de Paul por su perdurabilidad en el tiempo pero, sobre todo, por
la particularidad de su gestién: las visitas domiciliarias que fue un rasgo caracteristico de esta organizacién. Véase

Ciafardo (1990).

5 El articulo 5° de la Ley No. 1.420 dice: “La obligacién escolar supone la existencia de la escuela publica gratuita al
alcance de los nifios de edad escolar. Con ese objeto cada vecindario de mil a mil quinientos habitantes en las ciudades,
o trescientos a quinientos habitantes en las colonias y territorios, constituird un distrito escolar, con derecho, por lo
menos, a una escuela puablica, donde se dé en toda su extensién la ensefianza primaria que establece esta Ley No...”
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a determinados riesgos sociales como la enfer-
medad, los accidentes de trabajo o la vejez.

Este cambio en la concepcion de la protec-
cién social trajo aparejado la incorporacion
de nuevos dispositivos que fueran adecuados
para atender a esta poblacién. Es asi que en
estos anos, simultdneamente con la sancién de
una serie de leyes que apuntaban a mejorar
la calidad de vida y las condiciones laborales
de los trabajadores, se crearon organismos
publicos como la Comisién Nacional de Casas
Baratas, la Direccién Nacional de Trabajo y el
Departamento Nacional de Higiene.

Pero mientras el nuevo abordaje de la
cuestiéon social —la proteccién a los trabaja-
dores frente a determinados riesgos sociales—
requirié6 modernizar la gestién estatal, no se
produjeron cambios similares en la asistencia
a los mas humildes. Manteniendo las viejas
practicas de la caridad, el cuidado de los pobres
siguié quedando en manos de la Sociedad de
Beneficencia y otras instituciones semejantes.
Eran ellas las que decidian qué tipo de aten-
cién se debia brindar y quiénes eran los desti-
natarios de estas acciones.

La protecciéon del trabajo

Ante la intensidad de los conflictos sociales
habidos en los primeros afios del siglo XX,
el ministro del Interior del Presidente Julio
A. Roca, Joaquin V. Gonzalez, imbuido por
la propuesta de los “liberales reformistas”
propuso en 1904 la redaccién de un Coédigo
Laboral. El mismo debia fijar las normas que
regularan las relaciones entre el capital y el
trabajo, para lo que considerd necesario tener
una visién actualizada sobre cudl era la situa-
cién obrera en el pais. Esta tarea fue enco-
mendada a Joaquin Bialet Massé, quien viajé
a distintas regiones del interior del pais para
observar las condiciones laborales de los traba-
jadores, que posteriormente fueron volcadas
en un informe. Sobre la base del mismo, el
Ministro Gonzalez elaboré un proyecto de
Codigo Laboral que constaba de 465 arti-
culos en mas de 14 titulos, que se referian a
los extranjeros, a los contratos de trabajo, a la
duracién de la jornada, al trabajo de menores
y mujeres, etc. Se proponia también la regu-
larizacién de las asociaciones de profesionales

de la industria y obrera, se creaba una Junta
Nacional de Trabajo como autoridad adminis-
trativa en el campo de las relaciones laborales
y se establecian tribunales de conciliacién y
arbitraje. También fijaba la necesidad de darles
a las organizaciones obreras un marco legal
preestablecido como requisito previo al uso de
los mecanismos de conciliacién (Zimmerman,
1994). El proyecto, pese ala mejora de las condi-
ciones laborales que proponia, no conté con el
aval de los trabajadores —que estaban agru-
pados en distintos sindicatos liderados mayo-
ritariamente por anarquistas— ni tampoco con
el de los empleadores.

En 1907, Joaquin V. Gonzalez cred el
Departamento Nacional del Trabajo (DNT),
instituciéon que estaba prevista en el Codigo
Laboral. Instalado en la érbita del Ministerio
del Interior, el nuevo organismo debia encar-
garse de preparar la legislacién laboral y de
organizar la inspeccién y vigilancia de las dis-
posiciones legales dictadas por el Congreso.
Estaba autorizado a convocar Consejos de
Trabajo compuesto por igual nimero de obre-
ros y patrones y a utilizar mecanismos de con-
ciliacién y arbitraje. Como ya fuera senalado
por otros autores, este organismo contribuyé
a crear las condiciones necesarias para la for-
macioén de un sistema de regulacién estatal de
las relaciones capital/trabajo (Soprano, 2000).

En esos afios, se promulgaron una serie de
leyes inspiradas en la propuesta sintetizada
en el Cédigo Laboral, tendientes a mejorar las
condiciones de vida y la situacién laboral de los
trabajadores. Iniciativas de esta naturaleza
provinieron también de diputados y senadores
socialistas. La figura del diputado, y més tarde
senador, Alfredo Palacios fue, sin duda, la més
descollante.

En 1905, el proyecto de descanso domini-
cal presentado por Palacios logré la sancion del
Parlamento. Esta Ley N° 4.661 tenia vigencia
sélo para la Capital Federal. En agosto de ese
ano, el Parlamento aprobd la Ley N° 9.104, que
extendia este beneficio a todo el territorio na-
cional. En 1913 se promulgé la Ley N° 9.105,
que incluia los feriados nacionales en un en-
cuadre semejante al del descanso dominical.
Algunos afios mas tarde, en 1932, la Ley N°
11.640 fij6 el “sabado inglés”, que establecia
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que las personas “no podian ser ocupadas des-
pués de las 13 hs. de la vispera de dicho dia de
descanso”. Finalmente, la ley sobre la jornada
de ocho horas fue votada recién en el afio 1929¢.
La vigencia de la legislacién no garantizaba,
sin embargo, su cumplimiento ni incluia al
conjunto de los trabajadores. Por otra parte,
ciertas dependencias estatales o empresas pri-
vadas otorgaban beneficios extraordinarios a
sus trabajadores para mantener el orden so-
cial’. A la inversa, el movimiento obrero de es-
tos afos no siempre encaminé sus demandas
por via legislativa sino que prefirié negociar de
manera directa con los empresarios. “El resul-
tado fue una estructura laboral fuertemente
heterogénea que condensaba el desigual poder
de negociacion de los diversos sectores obreros.
Las mejoras que lograban obtener, por ejemplo,
los ferroviarios o los empleados de comercio no
tenian su contrapartida en otras categorias.
En el momento del despegue de la industria es
dificil hablar, por lo tanto, de la existencia de
una fuerza de trabajo unificada alrededor de
un estatuto de derechos y garantias comparti-
dos” (Torre, en prensa).

La protecciéon de la mujer

Ya desde fines del siglo XIX comenzaron a
circular discursos manifestando preocupacion
por la “pobre madre obrera” y planteando la
necesidad de establecer un marco legal para
la proteccién del trabajo femenino. El trabajo
era visualizado como peligroso no sélo para
la mujer sino también para la Nacién, por las
consecuencias nefastas que podia tener sobre
sus cuerpos y su moral. En definitiva, esta
construccién de la presencia de la mujer en el
trabajo y sus consecuencias catastroéficas fue el
contexto en el que surgieron distintas normas
tendientes a proteger el cuerpo de la mujer, su
salud fisica, y su moral (Lobato, 2007).

La primera ley que tuvo como objetivo
especifico la proteccién de las mujeres fue
la N° 5.291 presentada en el Congreso de
la Nacién por el diputado socialista Alfredo
Palacios en el afio 1906, y sancionada al afio
siguiente. El proyecto no sélo contemplaba
jornadas laborales de 8 horas para menores
de 16 anos y establecia condiciones minimas
de seguridad y salubridad en los ambitos
laborales, sino que también legislaba sobre
cuestiones que sélo incumbia a las mujeres:
colocacion de sillas para las empleadas, per-
misos de 15 minutos cada dos horas para
amamantar a los hijos, treinta dias de des-
canso después del parto, descansos de dos
horas consecutivas entre la mafnana y la
tarde, entre otras cosas. La ley fue de apli-
cacién obligatoria para la Capital Federal y
territorios nacionales, pero discrecional para
las provincias. En 1924, fue reemplazada por
la Ley N° 11.317 que, entre otras cuestiones,
ratificaba la jornada laboral de 8 horas, es-
tablecia 45 dias de licencia antes del parto y
60 después, salas “cuna” para los menores de
dos afios en los establecimientos con méas de
50 obreras, y la prohibicién del despido por
embarazo, correspondiendo una indemniza-
cién en casos injustificados.

Unos afios maéas tarde, en 1934, Alfredo
Palacios y Mario Bravo presentaron un nuevo
proyecto de ley de proteccién a la madre obre-
ra, que fue aprobado casi sin discusién. La Ley
N° 11.933 establecia un subsidio por materni-
dad “equivalente a un salario o sueldo integro
garantizando el derecho a cuidados gratuitos
de un médico o de una partera”®. El financia-
miento para este seguro estaba a cargo de la
trabajadora, el Estado y el patréon. Fue tam-
bién Alfredo Palacios quien tuvo la iniciativa
de proponer la prohibicién de despido del per-
sonal por contraer matrimonio °.

6 La Ley N° 11.544, sancionada en agosto de 1929, establece en su primer articulo que la duracién del trabajo no podra
exceder de ocho horas diarias o cuarenta y ocho semanales para toda persona ocupada por cuenta ajena en explota-
ciones publicas o privadas aunque no persigan fines de lucro. No estan comprendidos en las disposiciones de esta ley los
trabajos agricolas, ganaderos y los del servicio doméstico, ni los establecimientos en que trabajen solamente miembros
de la familia del jefe, duefio, empresario, gerente, director o habilitado principal.

7 Mas informacién sobre este tema en Golbert (2009).

8 Zimerman, E. “Los liberales reformistas. La cuestién social en la Argentina.1880-1916”. Editorial Sudamericana,

Universidad de San Andrés. Buenos Aires, 1994
9 Ley N°12.383 del afio 1938.
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La década de los treinta

La crisis del afo 1929, al poner en evidencia
la falencia de la economia liberal, permiti6 el
surgimiento de nuevas propuestas tanto en
el campo tedrico como en el de las politicas
econémicas. Algunas de estas alternativas
proponian la intervencién del Estado en la
economia a través de regulaciones e incluso,
como un actor relevante en la provisién de
bienes y servicios: el Estado se constituia
asi en el garante del equilibrio o articulador
entre el mercado y la sociedad a partir de la
instrumentacién de politicas publicas expan-
sivas como pueden ser obras de infraestruc-
tura, de creacion de una red de proteccién
social a través de la transferencia directa, o
mediante la adscripcién a un sistema de segu-
ridad social de diferentes sectores sociales
(trabajadores activos y pasivos: jubilados,
etc.), y también garante de aquellos grupos en
condiciones de mayor vulnerabilidad. Estas
politicas permitian sostener la demanda agre-
gada cuya caida, segun Keynes, fue el factor
mas relevante que desencadené la crisis del
‘30. El nuevo paradigma sostenia que el pleno
empleo y la proteccién al trabajador —a través
de leyes laborales, mejoras en los salarios,
el incremento de la poblacién cubierta por
el sistema de previsién, el acceso a bienes y
servicios— conformaban un esquema articu-
lado y virtuoso de crecimiento.

En la Argentina, este esquema fue acom-
pafnado por la produccién nacional de bienes
manufacturados —bienes que anteriormente
se importaban— generando una incipiente in-
dustria nacional. La actividad industrial, a su
vez, propicié el crecimiento de otros sectores
econdémicos como los servicios, el comercio, el
transporte. El campo siguié constituyendo un
sector clave de la economia argentina no sélo
como fuente de divisas, sino también como
proveedor de alimentos para los trabajado-
res y sectores sociales que se incorporaban al
consumo. Este abanico de actividades tan di-
versas permitié un crecimiento del empleo en
una amplia gama de perfiles y calificaciones
que abrié las posibilidades de incorporar a un
significativo namero de trabajadores, muchos
de los cuales eran inmigrantes del interior del
pais. Como referencia cuantitativa de dicho

crecimiento se puede mencionar que entre
1930 y 1950 el empleo se increment6 en casi
un 60% (Cortes y Marshall, 1991). En cuanto a
los sectores que mas absorbieron mano de obra
se encontraban la industria manufacturera, el
agro, el comercio y las finanzas. Este esque-
ma de crecimiento, posterior a la crisis del ‘30,
contribuyé a consolidar una clase media, que
permitié sostener la demanda de los nuevos
bienes manufacturados en el pais.

En una primera etapa, que se extiende des-
de la crisis del ‘30 hasta los primeros afios de
la década de los cuarenta, se consideraba que
este modelo de crecimiento basado en el mer-
cado interno y de sustituciéon de importaciones
tenia un caracter coyuntural: cuando los mer-
cados internacionales volvieran a la normali-
dad se volveria a los viejos esquemas de libre
cambio y economia agroexportadora.

Consecuente con esta postura, la accién del
gobierno para hacer frente al problema de la
desocupacién que crecié dramaticamente con
la crisis del 29, se limité a facilitar el traslado
de obreros, jornaleros o peones sin trabajo des-
de las zonas donde existia oferta de mano de
obra, y brindar capacitacién a los desocupados
sin profesiéon, impartiéndoles nociones o rudi-
mentos capaces de permitirles el desempeno
de oficios mecanicos o rurales.

Pero si bien esta respuesta frente al des-
empleo se encuadré dentro de la légica del
pensamiento liberal, otras medidas tomadas
en esta década sefialan que en estos afnos ya
se estaban anticipando cambios decisivos en el
rumbo de la economia y en el sistema de pro-
teccion social. Tanto es asi que, para mediados
de la década, con los primeros indicios de la
recuperaciéon econdémica, la negociacién y la
intervencién estatal pasaron a ser los rasgos
sobresalientes en la resolucion de los conflictos
laborales. El hecho de que el movimiento obre-
ro estuviera liderado por socialistas y sindica-
listas con mayor vocacién de didlogo que los
anarquistas, sin duda incidi6 en este cambio.
Cambio que queda demostrado por el conside-
rable nimero de acuerdos en los que intervino
la Direccion Nacional del Trabajo (46 conve-
nios colectivos entre 1936 y 1940) aun sin la
existencia de disposiciones precisas al respecto
(Gaudio y Pilone, 1983).
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La sanci6én de la Ley N° 11.729 en septiem-
bre de 1934 significé un salto trascendente
en la legislacién laboral ya que presentaba la
estructura propia de una ley general del tra-
bajo. Establecia, entre otras cuestiones, para
los trabajadores de comercio, el régimen de
indemnizaciones por despido, las vacaciones
anuales pagas, el aguinaldo, e introducia la re-
gulacion por accidentes de trabajo y la licencia
a empleadas y obreras en estado de gravidez.

Pero si bien en estos afos treinta comienza
la industrializacién por sustitucién de impor-
taciones, sélo al cabo de la Segunda Guerra
Mundial este proceso fue elevado a la catego-
ria de una estrategia de largo plazo (Canitrot,
1983). Fue entonces que este modelo —que se
constituy6é a partir del Estado como el gran
articulador entre mercado, familia y comuni-
dad— sent6 las bases para la conformacién de
un incipiente régimen de bienestar!®. La ac-
tuacién de Juan Domingo Perén al frente de
la Secretaria de Trabajo y Previsién fue clave
para la creacién de este Estado social o Estado
de bienestar.

B Los anos del peronismo:
La masificacion de la proteccion
social (1943-55)

La Secretaria de Trabajo y Prevision

El Coronel Perén, desde los inicios de su
gestion (1943) en el Departamento Nacional de
Trabajo, se abocd a la ampliacion de las compe-
tencias y jerarquizacién de la dependencia
a su cargo. Es asi que en pocos meses logrd
conformar un nuevo ambito institucional: la
Secretaria de Trabajo y Previsiéon (STP). Las
competencias de la nueva Secretaria eran
numerosasy diversas: arbitrar en los conflictos
obreros patronales, confeccionar las leyes labo-
rales, vigilar la aplicacién de las preexistentes
y las por venir, reglamentar el funcionamiento
de las asociaciones profesionales, y preparar
el terreno juridico e institucional para el desa-
rrollo de las politicas sociales (Prél, 2003).

Con una Secretaria que manejaba tantos
recursos y con funciones tan amplias era posi-
ble planificar, como sucedid, una compleja es-
trategia de intervencién publica para mejorar
la situacién de los trabajadores. Fue asi que
el mismo Perén declaré que con la creacién de
la STP “se inicia la era de la politica social ar-
gentina”. Las acciones tendientes a mejorar la
condicién de los trabajadores se continuaron
cuando en el afio 1946 asume la presidencia
de la Nacién.

La gestién encabezada por Perén no se li-
mitd a extender algunos beneficios ya otorga-
dos al conjunto de los trabajadores y otorgar
otros nuevos. Su accién se diferencié de otros
gobiernos por el sentido o la orientacién que le
imprimid a las politicas sociales: ahora se ha-
bla de derechos, derechos que le corresponden
al conjunto de los trabajadores.

La bonanza econémica originada en la ins-
trumentacién de una politica econémica estra-
tégica de relanzamiento de la sustitucion de
importaciones y una situacién externa favora-
ble fue, sin duda, una aliada clave para poder
llevar a cabo esta politica social. La tasa de
crecimiento del PBI entre 1946 y 1948 fue del
8% anual. Las manufacturas de origen nacio-
nal abastecian el mercado interno e incluso se
proyectaban hacia el exterior: durante 1943,
las exportaciones industriales explicaron casi
el 20% de las exportaciones totales y entre
1941 y 1948 hubo ocho afios consecutivos de
acumulacién de reservas.

El salario en términos reales comenzé a
aumentar con la asuncién de Perén a la presi-
dencia de la Nacién. Entre 1946 y 1948 los sa-
larios reales se incrementaron un 40% y la par-
ticipacién de los asalariados en el ingreso total
aumentdé en el periodo comprendido entre 1946
a 1950 de 37% a 50%, maximo historico que
nunca se repetiria. La “marca fisica” del nuevo
patrén distributivo se hizo notar rapidamente.
Como sefialan Gerchunoff y Antunez (2002:
146), los comerciantes vivieron un momento
de euforia: “Entre 1945 y 1948 las ventas de
cocinas aumentaron un 106%, las de heladeras

10 La articulacién del Estado con las esferas de mercado, familias y comunidad conforman lo que Esping Andersen deno-
mind “regimenes de bienestar.” Ver Esping Andersen (1990).

REvisTA DE TRABAJO * ANO 6 * NUMERO 8 * ENERO / JULIO 2010

35



36

Laura GOLBERT Y EMiLIA Roca

un 218%, las de indumentarias para “sefioras
y sefioritas” provistas por grandes tiendas mi-
noristas un 125%, las de indumentarias para
hombre un 100%, las de calzado un 133%, la de
discos fonograficos mas de un 200%”.

Ademas de los aumentos salariales otor-
gados durante este periodo, el gobierno pe-
ronista tomé otras medidas que incidieron
positivamente sobre el ingreso de los traba-
jadores: los trabajadores en relaciéon de de-
pendencia recibieron un sueldo anual com-
plementario, asi como vacaciones pagas (que
hasta este momento era sélo una prerrogati-
va de los trabajadores de comercio) y se ex-
tendié el régimen de indemnizacién por des-
pido y por invalidez a todos los trabajadores
en relaciéon de dependencia con excepcién del
servicio doméstico.

En el afio 1945 se dictd la primera norma
que brind6é un marco juridico a las asociacio-
nes profesionales y que, a partir de ese mo-
mento, marcé las relaciones entre el sindicato
y el Estado. El Decreto N° 23.852/45'! otorgd
al sindicato con mayor numero de afiliados, la
personeria gremial y el monopolio de la repre-
sentacion. Establecid, también, entre los dere-
chos y obligaciones de los sindicatos, la posi-
bilidad de fundar instituciones de previsiéon y
asistencia social como colonias de vacaciones,
comedores, sanatorios, hospitales y promover
la formacién de cooperativas de produccidn,
de consumo, de crédito y de vivienda. La ley
de 1953 (de convenciones colectivas) ratificé el
monopolio de representaciéon del sindicato con
personeria gremial en la negociacién colectiva
y establecié que los términos acordados en los
convenios colectivos de trabajo se extendiesen
al conjunto de los trabajadores de la actividad,
estuvieran o no afiliados a sindicatos (Marshall
y Perelman, 2004).

En el afio 1945 se crea el Instituto Nacional
de Remuneraciones!? con el objetivo de im-
plementar el salario vital minimo, salarios

basicos e intervenir en la fiscalizacién del pago
del sueldo anual complementario. El Instituto
debia ademas asesorar al Poder Ejecutivo en
materia de sueldos y salarios, costo de vida y
nivel de la misma para todos los trabajadores
del pais, y establecer el salario por actividad,
rama y profesién, de acuerdo con las caracte-
risticas de cada zona. Entre sus funciones es-
taba también la coordinacién con el Instituto
Nacional de Previsién Social y otras reparticio-
nes oficiales para velar por el bienestar social
del empleado, del obrero y de sus respectivas
familias.

Otra de las creaciones de Perdn, desde su
cargo de Secretario de Prevision Social fue el
Régimen de Previsién para el personal de co-
mercio, actividades afines y civiles (Decreto
N° 31.665/44). En 1946, cuando ya ocupaba
la presidencia de la Nacién, instituy6 la Caja
del Personal de la Industria. Con estas dos
cajas, el namero de afiliados al sistema pre-
visional tuvo un notable aumento: pasaron de
397.000 en 1939 a 2.327.946 diez afios mas
tarde (Feldman, Golbert e Isuani, 1988). Unos
anos mas tarde, en 1954, se extendié la cober-
tura, con la creacion de las respectivas cajas,
a los trabajadores rurales y los trabajadores
autéonomos llevando a 4.691.411 el nimero de
afiliados al sistema previsional (Pastoriza y
Torre, 2002).

En 1948, por medio de la Ley N° 13.478,
se otorgaron pensiones no contributivas a los
mayores de 60 afios que no estuvieran ampa-
rados por ningin esquema jubilatorio y que no
contaran con medios suficientes de subsisten-
cia, a ser financiadas con fondos de la loteria
nacional. Cuando fue reglamentada en 1949,
su aplicacién quedé circunscripta a la Capital
Federal y los territorios nacionales, excluyendo
a las regiones mas pobladas del interior donde
los casos de extrema necesidad eran segura-
mente mas probables y frecuentes (Pastoriza
y Torre, 2002).

11 Art. 9 del Decreto N° 23.852 (2/10/45): En caso de existir sindicato con personeria gremial sélo podra concederse esa
personalidad a otro sindicato de la misma actividad cuando el nimero de afiliados cotizantes de este ultimo, durante
un periodo minimo y continuado de seis meses inmediatamente anteriores a la solicitud, fuera superior al de los perte-
necientes a la asociacién que goce de personalidad gremial. Extraido de Leyes obreras de la Revolucion, Declaracion

de los derechos del trabajador (1947).

12 Decreto N° 33.302 del afio 1945 modificado por Ley N° 13.977, promulgada el 20 de octubre de 1947 y publicada en el

Boletin Oficial el 31 de octubre de 1947.
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El proyecto de Per6n de crear el Instituto
Nacional de Previsién Social'® merece especial
atencion. Destinado a “realizar en todo el terri-
torio de la Nacién, los objetivos de Estado en
materia de Seguridad social, consistentes en la
proteccién biolégica y econdémica de las perso-
nas frente a los riesgos sociales y profesionales
en funcién de una solidaridad organizada”?, el
Instituto constituia todo una novedad para la
Argentina. Al estilo del Plan presentado por
Lord Beveridge en Inglaterra a comienzos de
la década de 1940, el Instituto se proponia la
proteccién del conjunto de los trabajadores!®
de la cuna a la tumba. En efecto, los riesgos
a proteger eran los siguientes: (a) accidentes
de trabajo, (b) maternidad e infancia, (c) ve-
jez, (d) invalidez, (e) enfermedad, (f) muerte
(viudedad, orfandad y familiares a cargo), (g)
cesantia o paro forzoso. La propuesta estaba ya
incluida en el Primer Plan Quinquenal.

De todas estas propuestas, la Unica que
no prospero fue la de un seguro contra el paro
forzoso o la cesantia, marcando una diferencia
con respecto al sistema de Seguridad Social
implementado en Europa. No hubo ninguna
presentacion en el Congreso de la Nacién, nin-
guna propuesta del Ejecutivo, ni reclamo algu-
no de los sindicatos a favor de un seguro que
proteja a los trabajadores en caso de perder su
trabajo. El seguro de desempleo recién se pone
en marcha en 1991 con la sancién de la Ley N°
24.013.

Pese al apoyo gubernamental, el Instituto
perdié progresivamente su capacidad de
accién. Los trabajadores afiliados a sindicatos
que agrupaban a miles y miles de afiliados se
resistieron a una nivelaciéon de los beneficios.
Ante esta poderosa resistencia el gobierno pre-
firié desactivar el Instituto y evitar la confron-
tacion. En 1954 se promulgé la Ley N° 14.236
que redujo las funciones del Instituto, que-
dando sus facultades, limitadas a decidir
en recursos de apelaciéon mientras las cajas

13 Decreto N° 29.176 del afio 1944.

recuperaron su autarquia administrativa. Es
asi que el proyecto del ejecutivo de organizar
un sistema integral y universal de proteccion
social no pudo ponerse en marcha ante la nega-
tiva de las organizaciones sindicales.

Pero si bien el gobierno peronista no gané
la batalla del Instituto, si logr6 un cambio cla-
ve con la sancién de la Ley N° 14.370: es el
momento en que se rompe con el sistema de
capitalizacién colectiva para avanzar hacia
un régimen de reparto. La ley sancionada en
1954 establecié el calculo del haber previsional
sobre la base de una escala que no guardaba
relacion alguna con el monto total acumulado
como consecuencia de los aportes realizados.
De acuerdo a la nueva legislacién, la recauda-
cién de los aportes y contribuciones iba a ser
distribuida entre el conjunto de los beneficia-
rios (la clase pasiva). El régimen de reparto
supone un pacto intergeneracional: la genera-
cién presente de trabajadores sostiene a quie-
nes dejaron de participar en el mercado laboral
por vejez o invalidez

La Ley N° 14.370 fue un ejemplo de progre-
sividad en la redistribucién, al establecer una
escala de haberes previsionales que mejoraba
la situacidén relativa de aquellos trabajadores
que, en su vida activa, percibieron salarios mas
bajos (Iacobuzio, 2003). Ademas de las mejoras
salariales y de extender el beneficio previsio-
nal al conjunto de los trabajadores, el gobierno
implementd una serie de medidas para brindar
mayor bienestar a los trabajadores a partir de
mejorar el acceso a la vivienda de los grupos
menos favorecidos, brindar un servicio de sa-
lud mas amplio y de mayor calidad a toda la
poblacién y promover el turismo social.

El peronismo se preocupd también porque
los avances sociales y politicos se reflejasen en
el campo de los derechos. Asi, al cumplirse el
primer aniversario de la victoria electoral, en
febrero de 1947, Per6n entregd al Secretario
General de la C.G.T., Aurelio Hernandez, el

14 Ver articulo primero del decreto de creaciéon en Leyes obreras de la Revolucion, Declaracién de los derechos del traba-

Jjador (1947: 59).

15 El Instituto agrupaba al conjunto de los trabajadores (a los afiliados a las distintas cajas existentes asi como al personal
de las administraciones provinciales y municipales y al personal de comercio e industria, los trabajadores rurales, los

profesionales rurales y los trabajadores independientes).
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original de la Declaracién de los Derechos del
Trabajador a la que posteriormente se sumoé la
promulgacion de la Declaracién de los Derechos
de la Ancianidad. Unos meses mas tarde, el
23 de septiembre de 1947, luego de una lar-
ga batalla en la que Eva Perén jugd un papel
preponderante, el presidente Juan Domingo
Peron promulgé la Ley N° 13.010 que consagré
el voto femenino.

La convocatoria del gobierno a una refor-
ma constitucional culminé el 11 de marzo de
1949, luego de un corto debate y del retiro de la
oposicién. En el articulo 37 de la Constitucién
reformada se incorporaron los derechos del
trabajador y los de la ancianidad asi como los
de educacién y cultura. En el articulo 38 se es-
tablecia la funcién social de la propiedad pri-
vada y en el 39 que “el capital debia estar al
servicio de la economia nacional y tener como
principal objetivo el bienestar social”.

La Fundacién Eva Peron.

Mientras la Secretaria de Previsién Social
desarrollaba una febril actividad orientada a
brindar proteccién y bienestar a los trabaja-
dores, la Fundacién Eva Perén focalizaba su
atenciéon en los mds necesitados, en aquellos
que, por distintas razones, estaban excluidos
del mercado de trabajo formal o estaban inca-
pacitados para obtener los recursos necesarios
para su supervivencia. Creada en 1948 con el
nombre de Fundaciéon de Ayuda Social “Maria
Eva Duarte de Perén”, dos afios mas tarde lo
cambiaria por el de Fundaciéon “Eva Per6n”
(FEP).

Uno de los rasgos distintivos de esta insti-
tucidén fue el estilo de conducciéon de su presi-
denta. Los fondos recaudados (provenientes de
aportes obreros, de subsidios empresarios y del
Tesoro Nacional) eran repartidos a los benefi-
ciarios por la propia Eva Per6n. Mientras que
la manera elegida por las “damas de caridad”

de asistir a los méas pobres buscaba acentuar
las diferencias sociales, la esposa del presiden-
te, al personalizar la ayuda, intentaba acor-
tar —al menos simbdlicamente— las distancias
sociales.

Las diferencias con las viejas organizacio-
nes de caridad se observaban también en el
discurso y en el tipo de beneficios otorgados. A
diferencia de lo que sucedia en las distintas so-
ciedades de beneficencia, en la Fundacién no se
distinguia entre merecedores y no merecedo-
res de ayuda. Se hablaba de derechos sociales
y la ayuda no se limitaba a la satisfacciéon de
una necesidad basica. Ahora “los pobres” po-
dian acceder a bienes que hasta ese momento
les eran vedados. Asi, la Fundaciéon ademas de
organizar vacaciones a lugares tan codiciados
como Mar del Plata, cre6 los hogares de tran-
sito para mujeres que venian del interior del
pais, la Ciudad de los Nifios, los hogares para
ancianos y los “campeonatos Evita”. La acti-
vidad de la Fundacién no se limité a la ayuda
directa a los pobres. Como sucedié en su mo-
mento con la SB, la FEP fue haciéndose cargo
de hospitales y servicios de salud!¢. Luego de
la muerte de Eva Peron en 1952, la Fundacién
continud su labor hasta que el gobierno militar
que derroco a Perén dispuso su disolucidn.

B Conflictividad politica y derechos
sociales en los anos posteriores
a la caida del gobierno peronista
(1955-1976)

El 16 de septiembre de 1955, un golpe militar
clausura 10 anos de gobierno peronista. Este
golpe inaugura un periodo de veinte afnos de
inestabilidad politica signado por una suce-
si6n de gobiernos militares y gobiernos civiles.
La debilidad del sistema de partidos, conse-
cuencia inevitable de esta situacién, puso en

16 Construyé cuatro policlinicos modelos: Avellaneda, Lanus, Catamarca y Ezeiza, tres hospitales: en Corrientes, Paso
de los Libres y el de Nifios en la Capital Federal, una clinica de readaptacién de nifios y otro para reuméticos y una
Escuela de Enfermeras. Se encargé de la construccién de seis hogares para ancianos en Buenos Aires, Tucumén y
Cérdoba, hogares de transito para mujeres solas o con hijos, hogares escuelas en distintos lugares del pais en que se
atendian a nifios de 4 a 12 afios. A estos organismos se debe sumar la Ciudad Infantil y la Estudiantil asi como ciudades
universitarias en Cérdoba y Mendoza, un comedor universitario en La Plata, el establecimiento de unidades turisticas
en distintos lugares del pais como Rio Tercero, Chapadmalal, Mendoza.
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evidencia la puja distributiva entre distintos
grupos de interés (trabajadores y empresarios;
sector industrial versus sector agropecuario).
Los ciclos de avances y retrocesos y la espiral
inflacionaria que azot6 la economia argentina
en estos anos son indicadores de esta puja
distributiva. En la arena politica, la dirigencia
sindical, ante la proscripciéon del peronismo,
asumi6 la defensa de sus intereses convirtién-
dose en el interlocutor obligado del Estado
para cualquier gobierno, sea civil o militar.

Luego de la fuerte represion de los primeros
tiempos del gobierno militar —disolucién de
las comisiones gremiales internas, interven-
ci6on militar en los sindicatos, prohibicién de
actividades politicas peronistas— poco a poco
el gobierno de la autodenominada Revolucién
Libertadora, encabezado por el General
Eugenio Aramburu, comenz6 a incursionar en
el campo de lo social con una serie de medidas
para los trabajadores. Se cre6 la Caja de
Compensacién para Asignaciones Familiares,
se otorgd un aumento a la retribucién basica
de los trabajadores rurales y de los haberes
de los jubilados y pensionados, se amplié la
cobertura previsional para los trabajadores
del servicio doméstico y de los trabajadores
rurales y se renovaron las convenciones colec-
tivas de trabajo.

Estas medidas, sin embargo, no fueron
suficientes para evitar la conflictividad social.
Pocos meses después del golpe de 1955, un
sector del movimiento obrero se organizoé en lo
que se llamé la “resistencia peronista”, dando
comienzos a una ola interminable de huelgas
y tomas de fabrica. La amenaza de alterar el
orden social establecido fue utilizada una y
otra vez por los sindicatos peronistas para lo-
grar que el gobierno atendiera a sus reclamos.
Esta estrategia que combinaba la huelga y la
negociacién convirtié al movimiento obrero en
un actor social clave cuyos reclamos fueron es-
cuchados por los sucesivos gobiernos, civiles
y militares, posteriores al derrocamiento de
Peron. Mientras que los sindicatos lograban
asi importantes beneficios para sus afiliados
comparables a los que otorgaban los estados
de bienestar europeos, las demandas de aque-
llos que no tenian capacidad ni recursos para
organizar una accién colectiva no sélo eran
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postergadas por los sucesivos gobiernos una y
otra vez sino que se volvia a las viejas practicas
de la beneficencia: como en el pasado las orga-
nizaciones de la sociedad civil eran las encar-
gadas de atender a los menesterosos pidiendo
para ello subsidios al estado.

A dos afnos del derrocamiento de Perdn,
el gobierno militar convocdé a una Asamblea
Constituyente para poner fin a la Constitucién
reformada por el gobierno peronista en 1949
que habia incluido derechos sociales y labora-
les fundamentales. La Asamblea se reunié en
julio de 1957 en Santa Fe con representantes
de distintas tendencias politicas con excepcion
del partido peronista que seguia proscripto. En
este contexto, los peronistas llamaron a votar
en blanco para expresar su repudio al orden
existente: el “votoblanquismo” alcanzé el por-
centaje mas alto de los votos emitidos.

La Asamblea decidi6 la wvuelta a la
Constitucion de 1853 con la adicién de un arti-
culo, el 14 bis que, tomando de la Constitucién
de 1949 los avances en términos de derechos
sociales y laborales, garantizaba al conjunto de
los trabajadores el derecho del trabajo y a la
seguridad social cubriendo “riesgos imprevis-
tos de caracter bioldgico, como la maternidad,
la enfermedad, los accidentes y enfermedades
profesionales, la invalidez, la vejez y la muer-
te del sostén familiar y multiples aspectos de
caracter social, como nacimiento, nupcialidad,
fallecimiento, proteccién ala infancia y minori-
dad, formacion cultural, cesantia o paro forzo-
0, jubilacién, compensacién econémica fami-
liar y vivienda digna” (Jaureguiberry, 1957).

Pocos afios mas tarde, luego de la asuncién
y derrocamiento de Arturo Frondizi (1958-62)
un nuevo golpe militar puso fin al siguiente go-
bierno civil, el encabezado por el Dr. ArturoIllia
(1963-66). Es en los afios de este gobierno —au-
todenominado de la “Revolucién Argentina’—
que se producen los avances m4s importantes
en temas de proteccion social del periodo que
estamos analizando (1955-76). La primera me-
dida de importancia tomada por ese gobierno
fue la reforma al sistema previsional llevada a
cabo en el afio 1967. El propédsito del gobierno
era imponer “orden y control” sobre un siste-
ma que estaba en una situacién critica, con
una administracion cadtica, graves problemas

39



40

Laura GOLBERT Y EMiLIA Roca

financieros y un alto nivel de inequidad. Las
reformas emprendidas estuvieron orientadas
a ordenar el sistema, homogeneizar beneficios
y requisitos y sanear las finanzas. Se procedié
a un reagrupamiento de las trece cajas que en
ese momento existian en el sistema y que es-
taban administradas por el Estado, los sindi-
catos, y los empresarios. Las trece cajas fueron
reunidas en tres (Auténomos, Trabajadores
del Estado y Trabajadores de la Industria,
Comercio y Actividades Civiles). La adminis-
tracion de las Cajas qued6 exclusivamente
en manos del Estado sin la participacion de
los sectores sociales. Se creb la Secretaria de
Seguridad Social como érgano de conduccion y
supervisién del Régimen Nacional de Prevision.
Fue anulada toda legislacién especial sobre re-
gimenes de privilegio y se propusieron algunas
medidas para evitar la evasién. Estos cambios
fueron acompafados por una reforma legis-
lativa. Las numerosas normas previsionales
que regian para los distintos sectores ocupa-
cionales fueron resumidas en dos leyes, la N°
18.037 referida a los trabajadores en relaciéon
de dependencia, y la N° 18.038 de trabajadores
auténomos (Golbert, 1988).

Tiempo después, el cordobazo'” junto con
otras protestas sociales que se dieron simul-
taneamente en distintas regiones del pais
fueron de importancia decisiva en el desa-
rrollo de los acontecimientos politicos de esos
afios y resultaron datos clave para entender
el comportamiento del gobierno en el campo
de las politicas sociales. La normalizacién de
la CGT, la convocatoria a convenciones colec-
tivas, la renegociacién de los salarios con au-
mentos de hasta el 20%, la sancién de la Ley
N° 18.610 de obras sociales —que establecia la
obligatoriedad de los aportes patronales y de

los trabajadores y otorgaba a los sindicatos el
poder de administrar esos fondos a través de
las obras sociales— pueden ser interpretadas
como medidas tendientes a reducir la tensién
social y romper su aislamiento politico.

El gobierno de la Revolucién Argentina
avanzo en la construccién del andamiaje de la
Seguridad Social con la creacién del Instituto
Nacional de Jubilados y Pensionados (mas co-
nocidos como PAMI)!® y el Fondo Nacional de
Vivienda (FONAVI). Curiosamente, en un mo-
mento en que los derechos civicos y politicos
estaban en franca retirada, los trabajadores
obtuvieron estos nuevos beneficios sociales.

B De la desregulacion laboral a la
recuperacion de los derechos
laborales y sociales (1976 al
presente)

A partir de mediados de la década de los ‘70
el modelo de sustitucién de importaciones
comenzé a exhibir crecientes dificultades y
desequilibrios (altas tasa de inflacién, déficit
publico, problemas de balance de pagos, etc.).
Estos desequilibrios impactaron en el campo
de lo social, tal como lo indican la multiplicidad
e intensidad de los conflictos sociales. En este
marco se produce el golpe militar que desti-
tuye a la Presidenta Isabel Martinez de Perén
e instala la dictadura mas violenta de la cual
tenga memoria la sociedad argentina.

El Ministro de Economia, Dr. Alfredo
Martinez de Hoz, impulsé la instalacién de
un modelo econémico de caracter neoliberal
que tenia como objetivo modificar drastica-
mente la matriz productiva y distributiva que,
consolidada con el modelo de sustitucién de

17 El 29 de mayo de 1969 los trabajadores cordobeses liderados por el sindicato automotor ( SMATA) se movilizan al
centro de la ciudad apoyados por los estudiantes universitarios. El objetivo explicito era la derogacién de la Ley N°
3.546 vigente desde 1932 que establecia el sdbado inglés. Pero la adhesién y participacién masiva a esta moviliza-
cién tenia como trasfondo la frustracién politica, la gestién autoritaria del gobernador interventor de la provincia de
Cérdoba, la demanda por las libertades civiles y politicas. La ocupacion del centro de la ciudad por obreros y estu-
diantes hizo retroceder a la policia y a los militares que intentaban reprimir la movilizacién. Si bien el movimiento
fue finalmente reprimido, el “cordobazo” sirvié como detonante para otros alzamientos populares en las ciudades del
interior. En abierto desafio a las direcciones sindicales nacionales proliferaron las huelgas y la protesta estudiantil
penetr6 las universidades. Se configuré asi el escenario temido por el gobierno militar quien cada vez mas percibia al
movimiento obrero organizado como una amenaza al orden constituido.

18 El Programa de Atencién Médica Integral (PAMI) alude al modelo de atenciéon médica elegido por el Instituto.
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Grafico 1
Evolucion del salario medio real
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importaciones, nutria la fuerza del peronis-
mo. Es en este punto donde convergieron las
Fuerzas Armadas con el sector civil identifica-
do con el liberalismo que dio su apoyo al golpe
militar. La idea central de esta corriente de
pensamiento es que el mercado actuando sin
restricciones no es sélo el mecanismo de asig-
nacién de recursos econdémicos maés eficien-
tes sino también el disciplinador social por
excelencia. Segun los fundamentos tedricos
del liberalismo (o neoliberalismo) el mercado
es impersonal, objetivo y, por lo tanto, justo
(Canitrot, 1983).

Los efectos perniciosos de esta politica eco-
némica sobre los trabajadores y sus organiza-
ciones fueron de una profundidad inusitada.
La represién de los dirigentes, de los delegados
de fabrica y los representantes sociales marcé
a fuego a la sociedad argentina y puso de relie-
ve hasta donde estaban dispuestos los sectores
econémicos tradicionales a modificar y arran-
car de cuajo las conquistas y avances del sec-
tor laboral, de forma tal de “disciplinarlos” de
alli hacia el futuro (Canitrot, 1979). Sélo cabe
mencionar la caida abrupta del salario real que
en escasos dos meses (marzo—abril de 1976) se
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derrumbé en un 60%. Esta forma de ajustar
los salarios y, por tanto, afectar la distribucién
del ingreso a favor de los sectores empresarios,
perduran incluso hasta el presente.

Con el objetivo de bajar atin maés el costo
laboral, se eliminaron las contribuciones pa-
tronales a la Seguridad Social como fuente
de financiamiento propia del sistema, las que
fueron sustituidas por impuestos, en especial
los indirectos como el IVA, de caracter regre-
sivo. De forma tal que, el financiamiento de la
Seguridad Social y las jubilaciones, quedaban
a cargo de los ciudadanos, en especial de los
propios trabajadores o incluso de aquellos que,
por no tener un trabajo formal, habian queda-
do fuera del sistema.

A pesar de esta situacién represiva en lo
politico, social y econémico, la situacién laboral
argentina era diferente de la de otros paises
del Cono Sur que también sufrian la presencia
de similares dictaduras militares. El mercado
de trabajo mostraba menores signos de crisis
y desempleo masivo que algunos de los paises
vecinos (Uruguay, Chile con tasas superiores o
alrededor del 20%). La tasa de desempleo del
Gran Buenos Aires no llegaba al 4% 6 5% en los
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primeros afios de la dictadura e incluso llegé al
2,3% hacia 1980%°,

La democracia fue recuperada en las elec-
ciones del afio 1983, ganando el candidato de
la Unién Civica Radical, Dr. Raul Alfonsin.
Las expectativas puestas en la recuperacion
de la democracia y los beneficios que esta
restauracion acarrearian en la mejora de las
condiciones de vida de los sectores populares
de la Argentina eran enormes. Expectativas
que fueron sélo parcialmente satisfechas por
razones ajenas, en buena medida, a las inten-
ciones y propuestas del radicalismo y su méxi-
ma figura, el Presidente Alfonsin. La funesta
herencia que dej6é la dictadura en términos
de desintegracion social, econémica y politica
demandaba tiempo y esfuerzo para revertir
este proceso. Pero el gobierno democratico se
encontrd ante un circulo vicioso: la critica si-
tuacién econémica y social le otorgaba escasos
grados de libertad para ejecutar politicas ten-
dientes a reparar el dafio causado a la sociedad
por la dictadura, no permitiendo transitar por
el camino virtuoso del crecimiento. El aumento
de la deuda externa generada por la dictadura
y la deuda social interna son los dramaticos
indicadores de esta situacién.

A pesar del contexto adverso, el gobierno
radical se interesé por mejorar el bienestar de
la poblacién. Para atacar la pobreza decidi6 la
implementacién, por primera vez en la histo-
ria argentina de un programa alimentario —el
PAN- destinado a las familias carenciadas en
todo el pais?. Ademas de proveerle alimentos,
el programa incorporaba otros objetivos como
educacion, la salud, control de crecimiento y
desarrollo, compras comunitarias, huertas, sa-
neamiento basico y agua potable?®!.

En esos afios hubo también una mejo-
ra sustantiva en los niveles de los salarios,

especialmente a través de incrementos de
sumas fijas para los asalariados que, si bien
permitieron una recuperacién significativa del
salario, este no logr6 alcanzar los valores en
términos reales logrados en el ano 1974. El
incipiente pero creciente aumento de los pre-
cios, que al final del periodo se convertiria en
hiperinflacién, generaba fuertes tensiones con
la dirigencia sindical con los consiguientes pro-
blemas de gobernabilidad.

En lo que se refiere a la Seguridad Social,
para lograr mejorar los recursos publicos, en
especial los correspondientes al sistema con-
tributivo de seguridad social, se repusieron
las contribuciones patronales que habian sido
eliminadas por Martinez de Hoz. Pero no fue
suficiente para generar los recursos necesarios
que permitieran satisfacer las demandas de
los jubilados. La pérdida del valor adquisiti-
vo de sus ingresos durante la dictadura por el
“achatamiento” de los haberes previsionales,
que llevé a que cerca del 80% de los jubilados
cobraran el haber minimo, provocé la protesta
de los jubilados y muchos de ellos optaron por
entablar juicio a las Cajas, demandandoles por
el cumplimiento del nivel de haberes estable-
cidos por ley. Ante el reconocimiento del Poder
Judicial de la legitimidad de este reclamo, en
octubre de 1986 el Poder Ejecutivo decreto el
sistema previsional en estado de emergencia.
Esta situacion profundizé las demandas contra
el sistema y gener6 una fuerte acumulacién de
deuda para con los jubilados y pensionados.

Desencadenada en 1989 la hiperinflaciéon
—considerada por algunos como un “golpe de
mercado”’— la situacién politica se hizo insoste-
nible y la conflictividad social creci6 dia a dia.
En esas circunstancias, el Dr. Alfonsin decidié
adelantar la entrega del Gobierno Nacional
al nuevo presidente electo, el Dr. Carlos Saul

19 Una explicacién politica a este comportamiento puede estar dada por una decisién de las Fuerzas Armadas (dictadura
militar) de poner limites a las empresas y no permitir la cesantia masiva de trabajadores. Es que a pesar del avasa-
llamiento de sus sindicatos y del control ejercido en el interior de los establecimientos, la tradicién de luchas sociales
que registraba la sociedad argentina amedrentaba a la poderosa Junta Militar. Otra explicacién de orden técnico da
cuenta de una caida en la tasa de actividad de la poblacién que permitia una menor presién sobre el mercado de trabajo
y por tanto un efecto de menor tasa de desempleo abierto. Las causas de esta menor tasa de actividad se la asociaba a
un “efecto desaliento” de la poblacién en cuanto a las perspectivas que ofrecia el mercado de trabajo bajo condiciones
de fuerte reduccién salarial y de otras razones respecto a la demanda de empleo.

20 Anteriormente los beneficiarios de los programas alimentarios fueron los nifios y/o las mujeres embarazadas.

21 Para un anélisis méas detallado del PAN, véase Golbert (1996).
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Menem, quien encabezaba la férmula justicia-
lista. Luego de otros episodios inflacionarios,
el nuevo gobierno decidié poner en marcha
un modelo econémico basado en una politica
de corte neoliberal con fuerte control moneta-
rio para combatir la inflacién y dar, al mismo
tiempo, una fuerte sefial a los mercados y a la
sociedad que no habria lugar para politicas de
tipo “populista” (politicas blandas en términos
monetarios y fiscales). Con este propdsito, se
establecié que el valor del peso argentino fuera
igual al dblar estadounidense (el famoso “uno
a uno”). Estas medidas fueron acompanadas
por otras que respondian al llamado Consenso
de Washington: apertura irrestricta de la eco-
nomia a la competencia externa, privatizacion
de las empresas y servicios publicos??, desre-
gulacion del mercado de trabajo, incorpora-
cién de modalidades de contratacién flexibles
(denominados “contratos basura”), rebaja en
un 50% de las cargas patronales y reduccién o
casi eliminacién de la negociacién colectiva por
rama o sector como mecanismo de acuerdos sa-
lariales entre empresarios y trabajadores. En
lo que concierne a la privatizacién de las em-
presas publicas, el gobierno de Menem avanzé
mucho mas que la dictadura militar.

Una de las reformas estructurales mas
importantes en linea con los dictados del
Consenso de Washington fue la privatiza-
cién de la seguridad social. La Ley N° 24.241
(1993), estableci6é un sistema de dos pilares?:
se mantenia el sistema de reparto estatal y se
creaba un sistema de capitalizacién de ges-
tién privada a través de empresas llamadas
Administradoras de Fondos de dJubilaciones
y Pensiones (AFJP) ligadas, en su gran ma-
yoria, a las principales entidades bancarias.
Este cambio signific6 que los aportes de los

trabajadores se derivaran a esos Fondos de ca-
pitalizacién con el consiguiente drenaje de los
recursos del Estado a las AFJP. (Roca, 2005)%*
El déficit generado obligé al dictado de la Ley
N° 24.463/95 de Solidaridad Previsional que
congelaba los haberes de los jubilados. Por otro
lado, 1a Ley N°24.241/93 amplié la edad jubila-
toria (a 60 afios para las mujeres y 65 para los
hombres) y los afios requeridos para acceder a
la jubilacién se elevaron a 30 afios de aportes.
Estos cambios en los parametros del sistema
conjuntamente con el proceso de precarizacion
y aumento del empleo no registrado en los ul-
timos 20 6 25 afos, derivaron en una fuerte
reduccion de la cobertura y en el valor real de
las prestaciones.

Como se desprende de los elementos se-
nalados hasta ahora, la seguridad social fue
una de las instituciones mas afectada y ma-
nipulada desde la dictadura militar: cambios
en la forma de financiamiento, cambios en la
estructura conceptual y paramétrica del sis-
tema (sistema publico de reparto que pasa a
sistema privado de capitalizacién individual,
modificacién de la edad, ampliacién de los afios
requeridos para acceder a la jubilacion) y fuer-
te judicializacion por falta de cumplimiento de
la norma. Estas modificaciones tuvieron como
resultado una reduccion significativa de la co-
bertura del sistema contributivo®. Por otra
parte, los ministros de economia, tanto de go-
biernos civiles como militares, recurrian al sis-
tema como mecanismo de control y ajuste fiscal
mediante la baja efectiva del haber previsional
al no adecuarlos a la evolucién de los precios.

Durante el gobierno de Menem hubo tam-
bién cambios importantes en la orientacién de
las politicas socio laborales. En primer lugar
hay que destacar la sancién, en el afio 1991,

22 Entre las mas importantes: Ferrocarriles, ELMA (Lineas Maritimas), Teléfonos, Agua, Energia (Electricidad), Gas
del Estado y por supuesto la empresas productoras de bienes como YPF (petréleo), Somisa (acero), etc.

23 Los dos pilares fueron producto de la fuerte resistencia en el Congreso a crear un sistema puro de capitalizacién a la
chilena que era el objetivo original del entonces Ministro de Economia de la Nacién, el Dr. Domingo Cavallo.

24 Esta situacién se fue agravando con el tiempo ya que, por un artilugio de la ley (los que no optaban eran automética-
mente derivados a las AFJP), una proporcién importante de nuevos trabajadores se afiliaron a las AFJP desfinanciando
al Estado y disminuyendo los recursos para el pago de las jubilaciones vigentes. Lo méas perverso de este esquema era
que el Estado Nacional debia emitir deuda para hacer frente a este déficit y a su vez, dichos bonos eran comprados

como inversién por las AFJP.

25 En efecto segtn los censos de poblacién de los afios 1991 y 2001 la poblacién jubilada se redujo en 10 puntos porcen-
tuales. Del mismo modo se verificaban en los modelos actuariales de evolucién del sistema. Véase Subsecretaria de

Seguridad Social (2003).
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de la Ley N° 24.013, que instituy6 por prime-
ra vez en el pais un seguro de desempleo de
caracter contributivo. La ley también previd
el Fondo Nacional de Empleo (FNE), para fi-
nanciar no sé6lo el seguro de desempleo sino
también programas de empleo minimo (de
emergencia) tendientes a la reinsercién de
trabajadores desocupados mediante la capa-
citacién y reentrenamiento. Para financiar
programas de ayuda a los mas carenciados,
el gobierno nacional decidi6é acudir al crédito
externo. La propuesta de estos organismos,
fundamentalmente la del Banco Mundial, era
la de focalizar la atencién en los grupos més
vulnerables. Fue asi como a lo largo de la dé-
cada, estos programas se fueron multiplican-
do, atendiendo distintas necesidades basicas,
asistiendo a diferentes grupos vulnerables con
programas que no estaban articulados entre
si y sin una estrategia de ataque a la pobreza
consistente y planificada. A diferencia de lo
que ocurrié con los derechos sociales ligados
al empleo, estos programas no otorgaban nin-
gun derecho a sus beneficiarios. Al no haber
posibilidad alguna de reclamo, la continuidad
o no de los programas dependia de las posibi-
lidades financieras del presupuesto nacional o
de la voluntad politica de los funcionarios de
mantenerlo. El argumento a favor de la puesta
en marcha de este tipo de programas es simple
y contundente: como los recursos nunca seran
suficientes para atender necesidades crecien-
tes, es necesario concentrar el esfuerzo hacia
aquellas que menos tienen. Las politicas foca-
lizadas permiten también, de acuerdo a esta
postura, identificar con precision las carencias
de los distintos grupos de poblacién necesita-
da. Habia una critica, velada o no, hacia las
“malas practicas” de los estados de bienestar,
acusados de proteger mas el bienestar de los
sectores medios que el de los m4s necesitados
(Golbert, 2001). En la defensa de estos progra-
mas se esgrimieron argumentos de equidad y
eficacia: al identificar con mayor precisién al
conjunto de los beneficiarios potenciales es

posible provocar un impacto per capita elevado
mediante transferencias monetarias o entrega
de bienes y servicios (Cohen y Franco, 1992).

En la estrategia de intervencién propuesta
por el Banco Mundial de combate contra la po-
breza las organizaciones no gubernamentales
(ONG) eran un actor privilegiado en la gestion
de las politicas sociales. El argumento para
conferir este protagonismo a las organizacio-
nes no gubernamentales era, en primer lugar,
reducir el rol de la intervencién estatal a su
minima expresién justificando este accionar en
argumentos tales como que el Estado no tiene
las suficientes capacidades, no cuenta con los
recursos necesarios o esta sospechado de prac-
ticas corruptas o clientelares. Todos estos pro-
gramas, tanto los que intentan asistir a los mas
pobres como a los desempleados, adolecian de
las mismas fallas: multiplicidad de programas,
discontinuidad, dispersién institucional, baja
cobertura, escasos recursos.

La consecuencia, casi esperable, tanto de
la politica econémica como de la politica social
fue el aumento del desempleo y la pobreza. En
estos afios la literatura sobre estas cuestio-
nes acuné el término de nuevos pobres para
referirse a la creciente masa de poblacién cu-
yos ingresos se vieron reducidos y, ademas,
fueron expulsados del sistema de proteccion
social.

En 1999 el candidato radical Fernando De
la Raa, en una alianza con sectores de centro
izquierda, gana las elecciones presidenciales.
Manteniendo los lineamientos de politica eco-
némica del anterior gobierno acudié nueva-
mente al ajuste para mejorar las cuentas pu-
blicas. La Ley N° 25.250, sancionada en este
periodo, establecia la flexibilizacién de las re-
laciones de trabajo y la reduccién de los costos
laborales?®.

Ante el fracaso de estas medidas se vuelve
a recurrir al Dr. Domingo Cavallo para que se
haga cargo de la conduccion de la cartera eco-
nomica. Fiel a su ideologia y por segunda vez
en una década, el ministro volvié a tomar los

26 A través de la introduccién del periodo de prueba que permitia el despido sin causa y sin indemnizacién; la reduccién de
las contribuciones patronales en 33% y 50% para los nuevos empleos segtin sean mayores o jévenes, (esta reduccion se
sumaba a las dispuestas por el gobierno de Menem), subsidios a la contratacidn de colectivos laborales con dificultades

de insercidn, etc.
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Grafico 2
Evolucion del porcentaje de personas bajo LP
Gran Buenos Aires
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ahorros privados de ciudadanos depositados en
bancos para hacer frente a la falta de recursos.
Se implementaron nuevas formas de endeuda-
miento publico como el “blindaje” y el “mega-
canje”?” con la anuencia y apoyo de los organis-
mos multilaterales de crédito (Banco Mundial
y FMI) y de la banca privada extranjera que
llev6 el endeudamiento del pais a niveles in-
sostenibles. En pocos meses, este esquema se
torné explosivo, desencadenando una crisis
econdémica, politica y social sin precedentes en
la Argentina obligando a De la Rua a renun-
ciar a su cargo.

En este escenario, Eduardo Duhalde asu-
mié la presidencia del pais con el aval del
Congreso Nacional. Una de sus primeras me-
didas —decisién inevitable ya que los mercados
lo habian anticipado— fue la devaluacién de la
moneda. El fin de la convertibilidad dejé un

—ji}— Porcentaje de personas bajo LI IN

tendal de deudas en vastas capas de poblacién
y profundizé la distribucién regresiva del in-
greso. La pobreza alcanzé a cerca del 60 % de
la poblacidon y la indigencia a mas de un cuarto.
En estas circunstancias el gobierno nacional
impuls6 la puesta en marcha de un programa
de transferencias de ingresos condicionados
destinado a jefes y jefas de hogar desocupados.
En menos de dos meses de implementacién el
programa, que otorgaba $150 por familia, cu-
bri6 a mas de dos millones de personas. Como
consecuencia de este rapido crecimiento de la
cobertura a los dos meses del comienzo del pro-
grama se cerro la inscripcion de beneficiarios.
De todas maneras, en términos relativos, este
plan fue el mas importante en cuanto a cober-
tura de la poblacién vulnerable de América
Latina, permitiendo a estos sectores solventar
sus necesidades mas elementales. El PJJH se

27 El “megacanje” tuvo lugar en medio de la crisis econémica. Consistié en postergar los vencimientos de diversas deudas
que tendrian lugar entre 2001 y 2005 y se pasaran al 2006 4 2030. Como compensacién por dicha postergacion los inte-
reses de la deuda fueron aumentados de forma significativa. En el 2006 se inicia una causa judicial por esta operacién.
El blindaje se refiere al “salvataje” por parte del FMI mediante préstamos a la Argentina para cubrir las necesidades
de financiamiento sin recurrir a los mercados internacionales de crédito.
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destacd, también, por la alta participacién de
mujeres: mas del 656% de los beneficiarios lo
eran.

La presencia de instancias municipales y
actores sociales no gubernamentales que tu-
vieron una activa participacién en el programa
posibilité su rapida implementacién. Los acto-
res involucrados en su gestiéon —en donde se
destacaban las organizaciones de desocupados
(denominados en jerga cotidiana los “piquete-
ros”)?® y los Consejos Consultivos Locales —y la
activa participacién que tuvieron, constituye-
ron otra peculiaridad de este programa.

Luego de la muerte de dos activistas so-
ciales, el presidente Duhalde decidié dar por
terminado su gobierno y hubo un nuevo llama-
do a elecciones. En estas, que se realizaron en
el 2003, triunfé con un bajo porcentaje de vo-
tos (el 22%) el candidato oficial, el Dr. Néstor
Kirchner. Los cambios instrumentados en la
politica econdémica permitieron una rapida, y
para algunos inesperada, recuperacién de la
economia y con ello una reduccién de la tasa
de desempleo y de pobreza.

Con mejores perspectivas econdémicas, el
gobierno comenz6 a intervenir en el campo de
las politicas de proteccién social. Se otorgaron
aumentos a las jubilaciones minimas que su-
bieron 13 veces, entre el 2003 y el 2005, lo que
signific6 una recuperacién en términos rea-
les del 230% (58% considerando los indices de
precios més desfavorables) (Roca y Bourquin,
2007). Después de 10 anos de congelamien-
to, se volvié a reunir el Consejo del Salario
Minimo, la Productividad y el Empleo. Este
organismo de caricter tripartito (gobierno,
sindicatos y camaras empresarias) modifi-
¢6 los niveles del salario minimo que fueron
ajustandose afno por ano. Hubo también au-
mentos salariales que en un principio fueron
no remunerativos y que posteriormente se
incorporaron al salario sirviendo como piso
en las discusiones salariales para la negocia-
cién de los convenios colectivos. El gobierno

apostd a volver a colocar el empleo como la
correa de transmisién entre crecimiento de la
economia y el bienestar de los hogares. De ahi
la consigna que “la mejor politica social es la
generacién de empleo”. Su apuesta fue por el
empleo registrado a favor de la creacién de
un empleo de calidad, o un empleo decente
al decir de la Organizacién Internacional del
Trabajo (ver siguiente grafico). Desde esta
perspectiva, con la economia en franco creci-
miento y el desempleo en baja, el gobierno se
propuso desactivar el programa Jefes y ubi-
car a sus beneficiarios en distintos progra-
mas. Las familias en situacién de vulnerabi-
lidad o riesgo social con menores de 19 anos
a cargo serian atendidas por el Ministerio
de Desarrollo Social. Aquellos, considerados
como “empleables”, debian ser atendidos por
otros programas del Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social?®.

Entre las acciones puestas en marcha por el
Ministerio de Desarrollo se destaca “Familias
por la Inclusién Social” que, como el “Jefes”,
es un programa de Transferencia de Ingresos
Condicionado. A cambio del subsidio recibido,
se exigia el cumplimiento del Plan Nacional de
Vacunacién para los hijos menores y controles
bimestrales para las mujeres embarazadas y
laregularizacion de la escolaridad de los nifios/
as. A diferencia de otros programas similares
implementados en América Latina, como el
“Bolsa Familia” en Brasil o el “Oportunidades”
en México, sus beneficiarios no fueron seleccio-
nados especialmente para este programa, sino
que provienen de antiguos programas como el
“Jefes de Hogar Desocupados”. Es decir, que no
se intenté ampliar el nimero de beneficiarios
incorporando nuevas familias: los beneficiarios
eran los que, en su momento, fueron beneficia-
rios del programa “Jefes...”

En el campo de la Seguridad Social, a par-
tir del afio 2005 comienza a tomarse una serie
de medidas con el objetivo de reparar los efec-
tos del proceso de exclusién social generada, en

28 Desde mediados de la década de los "90, los despedidos como consecuencia de la privatizacién de empresas publicas, se
organizaron como movimiento de desocupados para hacer oir su protesta. Su movimiento se caracterizé por promover
cortes de rutas “hacer piquetes”, de donde proviene su nombre.

29 Es en el Decreto N° 506/04 donde se establece la necesidad de clasificar a los beneficiarios segtin las “condiciones de

empleabilidad” de los mismos.
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Grafico 3
Evolucién de aportantes al Sistema Nacional de Seguridad Social
En miles de personas 1974 - 2009 (a valores de diciembre de cada afio)
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buena medida, por la politica neoliberal de los
noventa®. En este marco se inscribe la sancién
de la Ley N° 25.994 que establece una mora-
toria para que aquellas personas que habian
quedado fuera del sistema de seguridad social,
puedan acceder al beneficio previsional. Con
esta medida, mas de 2 millones de personas
mayores de 60 afios, en el caso de las mujeres,
y de mas 65 anos, en el caso de los hombres, pu-
dieron acceder a la jubilacién minima pagando
una cuota minima durante cinco afios. Estos
nuevos jubilados representan mas del 45% del
total de jubilados y pensionados del sistema.

Como puede observarse en el grafico si-
guiente, el incremento de beneficios practica-
mente se duplicd. Este aumento en el ntumero
de jubilaciones permitié incrementar la tasa
de cobertura del sistema a casi el 90% de la
poblacién mayor de 60 anos, el porcentaje méas
alto desde que se inicia el sistema de seguridad
social.

La Ley N° 26.222 del afio 2008 de libre opcién
permitié a los trabajadores volver al sistema
publico de reparto, modificando la restriccién
que estaba vigente en la Ley N° 24.241. Al
posibilitar la “libre opcién”, esta ley impidié
seguir vaciando el pilar publico, consecuencia
de la aplicacién de la Ley N° 24.241 (Roca,
2008).

La Ley N° 26.425, aprobada durante el man-
dato de Cristina Fernandez de Kirchner, eli-
miné el sistema de capitalizacién e instituyé
nuevamente como sistema tnico de seguridad
social el Sistema Publico de reparto denomi-
nado Sistema Integrado Previsional Argentino
(SIPA) basado en la solidaridad, tanto inter-
generacional como intrageneracional, y en la
equidad. La eliminacién del sistema de capi-
talizacién le permitié al Estado argentino re-
componer los recursos publicos y recuperar los
ahorros de los trabajadores para contribuir,
entre otros aspectos, a la conformacién de un

30 Los que habian pertenecido a empresas publicas privatizadas en los “90, o trabajadores en negro o que pasaron de
la situacién de empleos registrados a trabajos precarizados, o aquellos que, por la mayor exigencia en el nimero de
afos de aportes no habian podido llegar a obtener un beneficio provisional o personas que, por diferentes situaciones
familiares, no pudieron participar activamente en el mercado de trabajo.
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Grafico 4

Evolucién de Jubilaciones y Pensiones por el SIPA

Periodo 1° Trim. 2003 al 1° Trim. 2009
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Fondo de Garantia del Sistema que le dé for-
taleza y viabilidad financiera en el tiempo3!.
Esta ley fue sancionada por el Parlamento por
la amplia mayoria de sus representantes.

En octubre de 2008 se sanciona, asimis-
mo, la Ley N° 26.417 de Movilidad de las
Prestaciones del Régimen Previsional Publico
que instituy6 un sistema y una férmula de ac-
tualizacion de las prestaciones para elevar los
haberes dos veces por afio (marzo y septiem-
bre) de forma automatica®?’. En términos por-
centuales, los aumentos significaron un incre-
mento de los haberes, desde marzo del 2009 a
marzo del 2010, en cerca del 30%.

En octubre del afio 2009 el gobierno tomé
una decisién clave para el sistema de protec-
cién social. El Decreto N° 1.602 de octubre de
2009 instituyé la Asignacion Universal por
Hijo para proteccion social (AUH). Gracias
a este decreto, cerca de 5 millones de nifios,
nifias y adolescentes hasta 18 afios recibiran
un beneficio equivalente a $180 cada uno. El
decreto, que introduce modificaciones a la Ley
N° 24.714 de Asignaciones Familiares, lo en-
cuadra dentro de los derechos de la seguridad
social: la asistencia a los nifios ya no depende
de la buena voluntad de los gobiernos ni de los
recursos disponibles3?,

31 Entre esos ahorros que llegaban a los casi 100.000 millones de pesos, cerca de un 70% eran Bonos de la deuda argentina
que, como se menciond anteriormente constituian una de las colocaciones mds importantes (entre un 60% y 80% seguin
los momentos histéricos que tomen) de los fondos de pension.

32 Este sistema se instrumenta a partir de una férmula que incluye la evolucién salarial y los recursos totales del sistema
de seguridad, tanto los provenientes de aportes y contribuciones como de impuestos o rentas generales.

33 Entre los considerandos del decreto se dice que el marco del régimen nacional de asignaciones familiares era la forma
més adecuada y consistente de complementar el sistema contributivo (que abarca a los trabajadores asalariados
formales), con uno no contributivo, dotando a la AUH de un beneficio de pleno derecho y con el financiamiento adecuado

y fijado en la propia ley.



De la Sociedad de Beneficencia a los derechos sociales

Grafico 5

Evolucion de los beneficios del sistema de proteccion social segun tipo de politica
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Fuente: MTEySS, en base a Secretaria de Empleo, Seguridad Social y Anses.

Esta medida —tendiente a corregir inequi-
dades surgidas de un mercado de trabajo que
pese a las mejoras en materia de empleo de los
ultimos anos todavia mantiene ciertos rasgos
de precariedad y exclusién— permitid, en una
primera etapa, cubrir a cerca de 3,5 millones
de nifios y adolescentes y a mas de 1,8 millones
hogares.

Como se desprende del grafico anterior, la
significativa ampliacién de la cobertura de pro-
teccién que se produjo en los tltimos afios fue
consecuencia de las politicas anteriormente
descriptas como la moratoria previsional y la
asignacion universal por hijo. A estas medidas
hay que sumarle la expansion de las pensiones
no contributivas que crecieron en més de 400
mil beneficios entre 2003 y 2009. Los avances
en el trabajo registrado permitié también au-
mentar la poblacién cubierta por la Seguridad
Social e incorporar cerca de 1, 9 millones de
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a |
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nifios al sistema contributivo. De esta manera
en el 2009 la Seguridad Social otorgé mas de
17 millones de beneficios.

A pesar de estos avances el complejo trayec-
to que, alolargo de doscientos afos, recorrieron
las politicas destinadas a brindar proteccién
social a la poblacién, ain no se ha completado.
Los cambios politicos, econémicos y laborales
ocurridos en estos afios con el consiguiente im-
pacto en la estratificacién social colocan, en las
visperas del Bicentenario, desafios distintos a
los que se planteaba a comienzos del siglo XX.
Si1 hace cien afos se comenzaba a construir un
sistema para brindar proteccién a los trabaja-
dores, hoy, este sistema debe buscar nuevas
herramientas que permitan la incorporacién
de todos aquellos que fueron quedando en los
margenes. La Asignaciéon Universal por Hijo
pareceria que esta sefialando el nuevo rumbo
a seguir.
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El experimento republicano
en el Rio de la Plata!

Hilda Sabato*

Una gran conmocién politica marcé el inicio del
siglo XIX en el Rio de la Plata como en el res-
to de Hispanoamérica, cuando la invasién de
Napoledén a la peninsula ibérica hizo estallar
la unidad del imperio espafiol. Se desataron
entonces transformaciones profundas: se pu-
sieron en marcha proyectos diversos de cons-
trucciéon de nuevas comunidades politicas, se
disefiaron y ensayaron instituciones con suerte
diversa, se generaron practicas politicas no-
vedosas y se realizaron —en fin— multiples y
variados intentos por alcanzar, sostener, legi-
timar e impugnar el orden y la autoridad. El
mapa politico de la regién cambié muchas ve-
ces y sélo en las ultimas décadas del siglo XIX
se definieron los estados-nacién que, con pocas
variantes, han perdurado hasta nuestros dias.

En este panorama heterogéneo se
distingue, sin embargo, un rasgo que fue
comun a casi toda la regién: la adopcién de
formas republicanas de gobierno fundadas
sobre el principio de la soberania popular. Este
resultado no estaba inscripto en el origen, ni
implicod el transito por algin camino lineal
de organizacion politica. Pero desde Nueva
Espana hasta el Rio de la Plata, la adopcién
del principio de la soberania popular para
fundar y legitimar el gobierno y la autoridad
fue comun a casi todos los ensayos —los dura-
deros asi como los més efimeros— de conforma-
cién de nuevas comunidades politicas, pronto

conocidas como “naciones”. Si bien aquel prin-
cipio circulaba desde hacia bastante tiempo
en el mundo occidental y reconocia dife-
rentes versiones, su aplicacién a través de
las férmulas republicanas ensayadas en gran
escala en Hispanoamérica fue, sino original,
al menos bastante aventurada y riesgosa.

Las nuevas bases de creacién y repro-
duccién del poder trajeron cambios decisivos
en las normas, las instituciones y las préac-
ticas politicas que habian regido durante
la colonia, con suertes y resultados muy
diversos. Por décadas, sin embargo, “nacién”
fue sinénimo de “republica”, aunque los
significados de una y otra fueran multiples
y materia de profundas, a veces sangrientas,
disputas que atravesaron buena parte de
todo el siglo. También, estos procesos afec-
taron a todos y cada uno de los habitantes
de las tierras americanas, cuyos lugares en
el mundo fueron sacudidos por la ruptura
del orden colonial, por la materialidad de la
guerra y por los sucesivos ensayos de crea-
cién de nuevos poderes politicos basados en
el principio de la soberania popular.

El propodsito de estas paginas es reflexio-
nar sobre ese cambio politico de largo plazo
inaugurado a comienzos del siglo XIX, el “ex-
perimento republicano”, poniendo el foco en la
regiéon de América que mas tarde constituyd la
naciéon Argentina.

* Historiadora. Facultad de Filosofia y Letras de la Universidad de Buenos Aires. Programa PEHESA del Instituto de
Historia Argentina y Americana Dr. Emilio Ravignani, y CONICET.

1 Este ensayo fue publicado originalmente en el sitio www.historiadoresyelbicenteneario.org en formato digital. Aqui se
reproduce con leves modificaciones y con el agregado de una bibliografia de consulta.
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La temprana opcién republicana no marcd
un camino Unico para la construcciéon de un
orden sino que, por el contrario, estuvo signada
por una trayectoria sinuosa y turbulenta. Sin
embargo, con base enla historiografia reciente?,
es posible trazar algunas tendencias comunes
a los diferentes regimenes politicos que se
sucedieron a lo largo del siglo XIX, a partir de
la radical ruptura de la década revolucionaria.

En primer lugar, la opciéon republicana
introdujo una cesura profunda con respecto a
la etapa colonial. Es dificil sostener hoy una
vision muy difundida hace algunas décadas
que postulaba la perduracion omnipresente de
una herencia colonial determinante. El cambio
que se introdujo luego de las revoluciones de
independencia en los fundamentos mismos del
poder politico indujo y hasta obligd a las diri-
gencias y a quienes aspiraban a integrarlas
a proponer nuevas normativas y crear insti-
tuciones, a la vez que las viejas caducaban o
adquirian nuevas valencias. La necesidad de
redefinir el principio de autoridad y la auto-
ridad misma en un contexto de conflictos y
guerras cruzadas y de una movilizacién inédita
de sectores amplios de la poblacién, dio inten-
sidad y hasta virulencia a los procesos de cons-
truccion de comunidades politicas fundadas
sobre criterios y jerarquias diferentes a las que
habian caracterizado el orden politico-social
previo. Ese orden demostraria una resiliencia
en algunos casos notable, pero ain asi, debia
funcionar superpuesto a las nuevas categorias
y jerarquias creadas por la oleada republicana.

En corto tiempo, la revolucién produjo la
movilizacién y el reagrupamiento de gentes
que pasaron a ocupar un lugar politico dife-
rente del que habian tenido antes y que no
necesariamente coincidia con su lugar en la
estructura social, también ella en transfor-
macion. Las dificultades para encuadrar estos
cambios en un orden estable, muy pronto aun,
fueron evidentes para quienes habian estado
a la vanguardia de esa transformacién, pero
la busqueda de soluciones no desemboco en
un retorno a las formas y los mecanismos del
Antiguo Régimen sino en la reformulacién de

los propios de la republica. De ahi las grandes
variaciones entre gobiernos, que todos se
decian, fervientes defensores de la soberania
popular, desde las juntas revolucionarias y las
gobernaciones confederadas hasta la presi-
dencia de Roca.

Ensegundolugar,lainstauracién de formas
republicanas de gobierno fue, a la vez, anterior
a la consolidacién de la nacién tal como quedd
definida a partir de la Constitucién de 1853 y
parte irrescindible de su historia. Las comuni-
dades politicas que funcionaron antes de esa
definicién tuvieron formato republicano y las
disputas en cuanto a su disefio y conformacién
no pusieron en cuestion ese formato. Asi, los
debates y las luchas en torno de centralismo/
confederacionismo/federalismo; de la divisién o
no de poderes; de la legitimidad de los poderes
extraordinarios y hasta de la dictadura; del
presidencialismo y el parlamentarismo; de los
alcances y limites de la ciudadania, y otros
similares referidos a las caracteristicas que
debia tener la republica estuvieron en el centro
de la problematica de la nacién.

Los diferentes regimenes politicos ensa-
yados a lo largo del siglo implicaron, en
tercer lugar, el establecimiento de variadas
y cambiantes formas de relaciéon entre gober-
nantes y gobernados. Con la instauracion del
principio de la soberania popular y la pérdida
de toda garantia trascendente de la autoridad,
la construccién del poder legitimo remitia a
la comunidad politica (ya instituida o que se
buscaba instituir). ;Cémo se definia y se mate-
rializabaesarelacién necesaria entre autoridad
y comunidad? Esta pregunta abre un abanico
de cuestiones y de vias para explorarlas. Elijo
aqui abordar el tema tomando como foco de
indagacién la institucion de la ciudadania, una
instituciéon que formé parte de las preocupa-
ciones, los lenguajes y las practicas politicas
de los contemporaneos.

En vista de los marcos normativos e insti-
tucionales predominantes entonces, la defini-
cién de la ciudadania se convirtié en un aspecto
indisociable de la constitucion de las nuevas
“republicas” hispanoamericanas, entre ellas,

2 En este ensayo he optado por no incluir citas bibliograficas al pie sino una seleccién bibliografica al final del texto, la
cual revela las fuentes de esta reflexién de manera méas adecuada que cualquier referencia puntual.
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las que se formaron en el Rio de la Plata. La
adopcién de esa instituciéon implicé la crea-
ci6n de un universo abstracto de iguales que
gozaban de los mismos derechos (y obliga-
ciones) en las nuevas republicas en forma-
cién y un quiebre con los criterios que habian
caracterizado el orden politico-social colonial.
Desde muy temprano, los limites normativos
de la nueva ciudadania fueron muy amplios
para los patrones de la época, tanto en el plano
civil como en el politico, y se mantuvieron asi
a lo largo de buena parte del siglo XIX. En la
medida en que el principal criterio de exclu-
si6n fue la falta de autonomia, y no el nivel de
ingresos o la educacién, casi todos los hombres
libres eran considerados, en principio, parte
del cuerpo politico.

La historia concreta de esa institucion re-
sult6 bastante mas compleja, como lo fue tam-
bién la de las formas de participacién politica,
que no siempre se encuadraron dentro de los
limites definidos por la ciudadania. En ese
punto, el panorama que surge de las investi-
gaciones mas recientes difiere de algunas de
las visiones més tradicionales que implicita o
explicitamente entendian que la vida politica
decimondnica era basicamente una cuestion
de elites, donde el resto de la poblaciéon poco
y nada tenia que hacer, salvo como comparsa
o carne de cafnidn. Por el contrario, el edificio
politico de las republicas en construccién se
apoy6 sobre el establecimiento de formas y
canales de relacién entre gobernantes y go-
bernados que generaron instancias de inter-
venciéon amplia, tanto formales, reguladas y
controlables desde arriba —por ejemplo, las
organizaciones electorales y las redes mili-
cianas-, como informales y méas auténomas.
También, que esas practicas no fueron iguali-
tarias, sino que creaban y recreaban relacio-
nes jerarquicas, en las cuales las desigualda-
des surgian de la propia accién politica y se
nutrian de ella. Esas jerarquias creadas en
sede politica rara vez replicaban las propias
del mundo social, aunque se superpusieran
parcialmente con ellas, pues reconocian otros
canales de gestacién y reproduccién. En suma,
la vida politica fundada sobre el principio de
la igualdad generd espacios de intervencién
amplia y a la vez estratificada, desigual pero
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en general inclusivo, inclusién cuyos alcances
y limites estaban siempre en disputa.

En efecto, la movilizacién politica generada
por estas instancias de incorporacién desigual
abrié espacios de contacto y negociacién entre
los de arriba y los de abajo (entendidos en
sentido amplio), pero también de colisién y
conflicto. Ofrecid, ademds, un campo para la
articulacion horizontal y la accién relativa-
mente auténoma de sectores que definian sus
propias agendas. Por cierto que la posibilidad
de éxito o fracaso en estas acciones dependia de
factores muy diversos, pero no era infrecuente
que las dirigencias tuvieran que atender a lo
que venia desde las bases si querian mantener
su liderazgo para competir en las luchas por
el poder.

La competencia entre dirigencias fue, en
cuarto lugar, un rasgo caracteristico de la
vida republicana del siglo XIX. Un formidable
proceso de redefinicién, recambio y ampliaciéon
de las elites politicas se produjo a partir de la
revolucién. En su lucha por definir y conquistar
el poder, las dirigencias que se fueron confor-
mando dependi6 en parte de las bases que
pudieran atraer, reclutar o cooptar entre
sectores amplios y diversos de la poblacién. La
extension material de las redes politicas asi
como su complejizacién funcional abrieron el
camino a la incorporacién de quienes dispo-
nian de (o supieran desarrollar) los recursos
y las destrezas para llevar adelante las tareas
demandadas por la construccién republicana
(tales como movilizar electores, escribir en la
prensa, comandar una milicia, entre otras).
Estas exigencias también favorecieron la
descentralizacién regional y cierta profe-
sionalizacion de las dirigencias politicas. Y
alimentaron una competencia que conllevaba
la movilizacién popular y el despliegue de
dosis variables de violencia, mecanismos que
a la larga serian considerados como fuentes de
inestabilidad e incertidumbre por los propios
protagonistas.

Durante largas décadas, los resultados
de este “experimento republicano” en sus di-
ferentes variantes no alcanzaron para definir
un orden que satisficiera las aspiraciones de
estabilidad de las elites, méas nuevas o maés
viejas, ellas mismas creadoras y criaturas de
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ese experimento. Hasta el ultimo tercio del
siglo XIX, sin embargo, las variantes ensaya-
das mantenian los parametros que aqui he-
mos bosquejado. Pero a partir de entonces, en
el marco de cambios decisivos en los lenguajes
politicos y por lo tanto, en las formas de en-
tender la politica y su relacién con lo social, el
legado republicano fue cada vez méas materia
de critica e impugnacién por parte de elites que
sostenian la necesidad de fortalecer el control
desde arriba de la vida politica nacional, afian-
zar el poder central y consolidar el estado. La
Argentina se orient6 decididamente en esa di-
reccién, cuyas contradicciones se harian muy
pronto evidentes cuando a principios del siglo
XX la cuestiéon de la democracia se abriera
paso dificultosa y conflictivamente.

En suma: el XIX fue el siglo de la repu-
blica. Se inaugurd con un gesto radical que
buscaba instaurar la igualdad politica entre
los integrantes de la nueva nacién en forma-
cién, rompiendo asi con sus adscripciones en
estructuras comunitarias y estratificaciones
previas. Ese gesto abrié paso a la movilizacién
y el reagrupamiento masivo de gentes que
pasaron a ocupar un lugar politico diferente del
que habian tenido anteriormente. Se crearon
asi nuevas formas y jerarquias politicas que se
definian con cierta autonomia de lo social y que
se alejaban decididamente de las tradiciones
del Antiguo Régimen. Estas nuevas desigual-
dades no eran incompatibles con el orden repu-
blicano; por el contrario, surgian de su propia
dindmica. En ese marco, la distancia entre la
igualdad de derechos y la desigualdad de hecho
alimenté tensiones en torno a los limites y los
alcances de cada una, pero generd escasos
cuestionamientos a la legitimidad del sistema.

Sé6lo hacia finales del siglo, aquella distancia
experimentaria impugnaciones decisivas en
el contexto de transformaciones mas amplias
en las relaciones entre politica y sociedad que
anunciaban una nueva época.

B Coda para el Bicentenario.

A partir de estas reflexiones considero anacroé-
nico pensar los regimenes politicos del siglo XIX
en términos de los ideales de “gobierno demo-
cratico” propios del mundo contemporaneo?, ya
que ese horizonte adquirié vigencia sélo a partir
de finales de ese siglo y, sobre todo, a comienzos
del siguiente. Para entonces también se estaba
disolviendo la asociacién entre nacién y repu-
blica, a medida que la primera pasé a definirse,
cada vez més, en términos culturales hasta
llegar a considerarse una esencia previa a toda
opcién politica. De manera que si, por un lado,
se generd un clima de exigencia creciente en
pos de dar a la republica el caracter de “demo-
cratica”, por el otro, en el imaginario colectivo
la nacién se disociaba de la polis y devenia
en una instancia eterna, previa a toda opcién
politica y a cualquier régimen —dictatorial o
democratico, conservador o liberal, populista
o elitista— por definicién efimero. Se disolvié
asi la equivalencia entre republica y nacién
propia del siglo XIX. Desde el punto de vista
civico, que ya no historiografico, entiendo que
volver a vincularlas es nuestro desafio de hoy:
el desafio de poder asociar estrechamente y de
manera original la nacién y la republica, ahora
democratica.

3 Sobre la diferencia entre la democracia como “indice de la soberania popular” y como “forma de gobierno” véase Elias
Palti, “La idea de democracia en el siglo XIX argentino”, ponencia presentada en el simposio sobre “Conceptos verte-
bradores de la modernidad en América Latina”, Congreso Internacional AHILA, Leiden, agosto de 2008.
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Estratificacion social y movilidad

en Argentina (1870-2010). Huellas
de su conformacion socio-histoérica y
significados de los cambios recientes

Pablo Dalle*

B Introduccion

En el afio del Centenario (1910), la estructura
social no era facil de aprehender en una “foto
fija”, ya que las tendencias que prevalecian
involucraban un conjunto de transformaciones
aceleradas iniciadas a fines del siglo XIX
que habrian de perdurar en las dos décadas
siguientes (hasta 1930) transformando sustan-
cialmente la estructura social. De la misma
manera, la estructura social del Bicentenario
(2010) tampoco es facil de descifrar en una
“foto fija” porque combina las huellas de dos
procesos sucesivos y netamente diferenciados:
uno de caracter regresivo iniciado durante la
dictadura en 1976 que implic6 un aumento
de la polarizacién de la estructura social y la
pauperizacion de algunos estratos de clase
media y clase trabajadora; y otro de recompo-
sicién social, en el que estamos actualmente
situados y sobre el que -con las escasas pero
firmes evidencias de informacién disponi-
bles- caben hacerse interrogantes y formular
hipétesis.

La descripcién de algunos aspectos de la
evolucién histérica de la estructura social
argentina desde una perspectiva de largo
plazo, tratando de captar las huellas de su
proceso de conformacién socio-histérica, nos
permitira reflexionar sobre los significados

de los cambios recientes. El enfoque tedrico y
empirico de la estratificaciéon social desarro-
llado por Gino Germani en su estudio pionero
Estructura social de la Argentina (1955), nos
facilitara este recorrido.

Germani enfoca el ordenamiento jerarquico
de las posiciones de clase (o0 estratos) en base al
estatus socio-econémico y el prestigio social de
los mismos. Dado que es posible (y frecuente)
la movilidad vertical entre las posiciones de
clase, pueden distinguirse tipos de sociedades
mas o menos abiertas segiin las oportunidades
de ascenso social que brindan. Este analisis
captala evolucién del sistema de estratificacion
social en Argentina a través de la observacion
del cambio de tres dimensiones: el volumen y
la composicién de las distintas posiciones de
clase, la distancia entre las posiciones de clase
en cuanto a su poder econémico que da cuenta
del nivel de integracién y equidad del sistema
de estratificacién, y los canales de movilidad
social que se “abren” y “cierran” en la estruc-
tura social, especialmente las que afectan las
posibilidades de ascenso para las personas de
origen de clase popular, un indicador clave del
grado de apertura social.

La insercién de la poblacién en la estruc-
tura ocupacional permite reconstruir las posi-
ciones de clase y sus cambios nos informan
sobre la evolucién de la estructura social. Dada

* Magister en Investigacién en Ciencias Sociales, UBA. Becario de doctorado del CONICET, con sede en el Instituto
Gino Germani, Facultad de Ciencias Sociales, UBA. Docente de “Metodologia de la Investigacién Social I, IT y III” y
“Teoria y Métodos para el analisis de las clases sociales”, ambas catedras dirigidas por Ruth Sautu, en la FCS-UBA.
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la amplitud del periodo considerado, nos limi-
taremos a trazar un panorama general de estos
cambios y reflexionar sobre sus significados, a
través de un andlisis narrativo-historico de los
cambios del sistema de estratificacién social
vinculados con otros procesos macro-sociales,
como las oportunidades ocupacionales y
educativas generadas por el tipo de desarrollo
economico-social, el papel del Estado en la
estructuracion de dichas oportunidades, la
influencia de las corrientes migratorias y el
prestigio social atribuido socialmente a grupos
de distinta ascendencia étnica.

B Apertura del sistema de
estratificaciéon social durante la
etapa de desarrollo economico
agro-exportador e inmigracion
europea intensa

Entre 1860 y 1930, Argentina experimentd
un cambio profundo de su sistema de estra-
tificacién social, especialmente en la regién
pampeana, que consistié en el reemplazo de
una estructura tradicional y cerrada, por otra
moderna, urbana, cosmopolita y abierta. Esta
transformaciéon estructural fue impulsada
por el crecimiento econémico y la creacién de
nuevas actividades y oportunidades asociadas
con desarrollo agro-exportador, el flujo inmi-
gratorio europeo, el proceso de urbanizacion,
una entrada temprana en la transicion demo-
grafica? y la expansién de la educacion pablica
(Germani, 1963, 1962).

El modelo de desarrollo agro-exportador
fue el resultado de la estrategia adoptada por
la generacion del ochenta para insertar al pais
en el capitalismo moderno, un contexto en el
que los paises de Europa y Estados Unidos
se transformaron en centros industriales

demandantes de materias primas y una divi-
si6n internacional del trabajo que integr6 a
las economias periféricas como productoras
de materias primas para el mercado externo.
En este contexto, el Estado argentino impulsé
un tipo de desarrollo econémico cuyo eje de
acumulacién de capital era la produccién agri-
cola y ganadera, aprovechando las ventajas
comparativas que otorgaba la fertilidad de las
tierras de la regién pampeana. Este modelo
agro-exportador se basaba en la produccién
diversificada de productos primarios (trigo,
maiz, carne, lana), lo que en la practica signi-
ficaba una economia menos dependiente en
comparacion con las se basaban en el monocul-
tivo o en enclaves. Alrededor del crecimiento
de la produccién agricola-ganadera se expan-
dieron la industria y los servicios que, sumados
al crecimiento urbano, generaron oportuni-
dades ocupacionales para el ascenso social de
los inmigrantes europeos.

La inmigracién europea constituyé uno
de los pilares del proyecto de organiza-
cién nacional de la elite gobernante. Esta
se proponia construir una nacién moderna
tomando como modelo a Estados Unidos y los
paises europeos mas desarrollados para lo cual
era necesario articular tres politicas: fomentar
la inmigracién europea masiva; desarrollar
modernas formas de produccién en la agri-
cultura, la ganaderia y la industria, lo que
implicaba incorporar tecnologia y construir
una red de transportes (ferrocarril y puertos);
y crear un sistema educativo universal, laico
y obligatorio. El propdsito de estas politicas
era cambiar radicalmente la estructura social
heredada de la colonia espanola®.

Durante el periodo de vigencia del mode-
lo agro-exportador el crecimiento econdémico
impulsé la inmigracién extranjera, que vino a
suplir la escasez crénica de fuerza de trabajo.

2 Del resto de los paises de América Latina, Uruguay y en parte Chile también experimentaron una modernizacién

temprana de su estructura social (Filgueira, 2008).

3 En este proyecto la conceptualizacién de las razas constituia un factor determinante: los europeos, principalmente
los anglosajones, representaban a la “civilizacién” y el progreso. Por su parte, la “barbarie” estaba conformada por las
denominadas razas inferiores de indigenas, negros, espafoles y la mezcla de todos ellos: el gaucho. En su diagnéstico
el pais era un “desierto” y habia que poblarlo de inmigrantes laboriosos que reemplazaran a la poblacién criolla (el
gaucho) como condicién para fundar una nacién moderna y civilizada. Debe tomarse en consideracién que el positi-
vismo era un clima intelectual de época. La critica del caracter racista del proyecto no puede negar los aportes ideol6-
gicos, politicos y econémicos del aluvién inmigratorio europeo para la modernizacién y desarrollo del pais.
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Esto posibilité que el nivel de los salarios y la
tasa de ocupacién en Argentina fueran mayo-
res a los de los paises de origen de los inmi-
grantes, lo que explica en grado sustantivo la
persistencia de los flujos inmigratorios entre
1860 y 1930* (con la interrupcién de los afios
de la Primera Guerra Mundial, Sautu y Lattes,
1978; Devoto, 2003). La politica de promocion
de la inmigracién tuvo mayor impacto durante
los primeros afios a través de politicas de colo-
nizacién agricola, aunque éstas no alcanzaran
la incidencia que tuvieron en otras experien-
cias similares, como Estados Unidos y Canada.
Germani (1962, 1963) analizé el impacto excep-
cional que tuvo el aluvién inmigratorio euro-
peo sobre la estructura social: Argentina fue
el segundo pais que recibié el nimero mayor
de inmigrantes europeos detras de Estados
Unidos, aunque el impacto fue comparativa-
mente mayor en Argentina por el escaso ta-
mano de su poblacién y su concentraciéon en
la regién pampeana, la de mayor dinamismo
econémico.

La inmigracién europea impulsé un
notable crecimiento de la poblacién que se
quintuplicé entre 1860 y 1920, generando un
acelerado proceso de urbanizacién estimulado
por la demanda de trabajo de la industria y los
servicios que crecian al calor de la expansién
agropecuaria. Esta demanda sumada a las
restricciones impuestas al poblamiento rural
por el régimen latifundista de la tenencia de
tierras, determinaron que los inmigrantes se
asentaron mayormente en las ciudades. La
proporciéon de extranjeros rondé la mitad de
la poblacién de la ciudad de Buenos Aires y
Rosario entre 1895 y 1914, y el impacto fue
mayor aun entre los varones adultos de la
ciudad de Buenos Aires, donde los extranjeros
alcanzaron al 80% de ese segmento de edad,
y entre el 50% y 60% en las provincias de la
Pampa Humeda, el Litoral y Mendoza.

El mayor impacto fue el “efecto de reem-
plazo” de la poblacion criolla que residia al
comienzo de la inmigracién masiva en la
regiéon de la Pampa Humeda. Lo excepcional
del caso argentino, sefial6 Germani, es que la

poblacién extranjera no tuvo que asimilarse
culturalmente a la poblacion nativa criolla,
escasa en cantidad y dispersa en un territorio
muy amplio, por lo que el aluvién inmigratorio
europeo produjo “...la virtual desaparicion del
tipo social nativo preexistente y la contem-
pordanea destruccién de parte de la estruc-
tura social que le correspondia” (1966:200).
En cambio, en Estados Unidos, el pais que
recibié la mayor cantidad de inmigrantes en
términos absolutos, la proporciéon de extran-
jeros nunca superd el 15% de la poblacién
total. Por eso mientras en Estados Unidos los
inmigrantes extranjeros se incorporaban en
los estratos mas bajos del sistema de estrati-
ficacion y lograban ascender econémicamente
y socialmente a través de sus hijos (movilidad
intergeneracional — Lipset y Bendix, 1963), en
Argentina, el ascenso social de los inmigrantes
se realizaba mas rapidamente a lo largo de sus
propias vidas (movilidad intrageneracional).
El mayor prestigio social de los inmi-
grantes europeos con respecto a la poblacién
criolla favorecié su integracién y ascenso
social. Para Di Tella (1992) varios factores
explican esta diferencia de estatus a favor de
los inmigrantes: la “aristocracia de la piel”, la
magnitud del aporte inmigratorio y su efecto
de reemplazo de la poblacién nativa, y su
insercién en las clases més dindmicas de un
proyecto de desarrollo y modernizacién capi-
talista: la burguesia empresarial urbana y la
clase obrera calificada. El ahorro y el esfuerzo,
valores ligados a la acumulacién capitalista,
motivaron una fuerte disposicién a la movi-
lidad social ascendente entre los inmigrantes
europeos. Este proceso no estuvo exento de
una reaccién tradicionalista, los inmigrantes
de origen obrero, artesano o campesino en su
mayoria, muchos de ellos anarquistas o socia-
listas, fueron discriminados por la elite criolla
y las primeras generaciones de argentinos
de ascendencia inmigratoria europea que ya
se habian integrado (Devoto, 2004). Pero en
general primoé el sentimiento de superioridad
del grupo social de ascendencia europea por
sobre las clases populares nativas y los estratos

4 El flujo de inmigracién europea se reactivd durante un breve periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial

(1946-1952).
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medios del interior, con excepcién de la clase
alta estanciera (Di Tella, 1992).

La inmigracién europea fue consecuencia
y motor del desarrollo econémico agro-expor-
tador y la expansion de los servicios y la indus-
tria que modificaron la estructura ocupacional
del pais. No sélo se desarrollaron actividades
ligadas a la produccién agroexportadora como
los frigorificos, el sistema de transporte (ferro-
carriles) y obras de infraestructura (puertos)
sino también una industria local ligada al
mercado interno. La existencia de una pobla-
cién con salarios mayores al nivel de subsis-
tencia constituy6 un mercado para el consumo
de manufacturas, lo que favorecié el surgi-
miento de una industria local diversificada y
poco concentrada en la rama de alimentos y
bebidas, empresas subsidiarias para la cons-
truccién y mantenimiento de obras de infra-
estructura, textiles, de confeccién y cuero, y
una incipiente industria quimica. El rol de los
inmigrantes extranjeros en el surgimiento de
la industria fue clave, ocupando la mayoria de
las posiciones empresariales y suministrando
la mayor parte de los integrantes de la clase
obrera (Lattes y Sautu, 1978).

Como consecuencia del crecimiento econd-
mico y la diversificacién de la estructura ocupa-
cional entre 1860 y 1930, crecieron los estratos
medios: propietarios de capital, cuenta propia
y asalariados (ver Anexo. Cuadro 1). Germani
(1963, 1970) senalb que este proceso de moder-
nizacién se tradujo en un proceso de movilidad
estructural ascendente. La expansiéon de las
posiciones de clase media, hizo que necesaria-
mente éstas fueran cubiertas por inmigrantes
europeos provenientes de la clase popular
(campesinos, obreros calificados, obreros no
calificados y jornaleros) en sus paises de origen,
lo que implicé para muchos de ellos una movi-
lidad social intrageneracional que los trans-
formé en pequenos industriales, comerciantes
y arrendatarios rurales. Esto no excluye que
una parte de los inmigrantes haya permane-
cido en la clase obrera urbana en formacién,
como trabajadores asalariados (ferroviarios,
de los frigorificos, portuarios, sastres, costu-
reros, panaderos, etc.) o cuenta propia (carpin-
teros, albaniles, zapateros). Para ellos el
camino de ascenso social se lograba a través

de sus hijos nacidos en el pais (movilidad inter-
generacional), que se insertaban en el sistema
educativo y lograban acceder a ocupaciones de
mayor estatus (profesionales y puestos admi-
nistrativos de la burocracia estatal en expan-
sién (Cuadro 2). En contraste, las personas de
ascendencia criolla de origen de clase popular
fueron reclutadas principalmente como traba-
jadores rurales (peones) en condiciones de
mayor explotacién. La movilidad estructural
fue més intensa en la regién mas dinamica del
pais, principalmente en Buenos Aires, donde
los estratos medios duplicaban el promedio
nacional. Asimismo, la clase alta fue més
permeable al ingreso de extranjeros y sus
descendientes que en otros paises de América
Latina, de Europa e incluso Estados Unidos.

Este “gran salto” se produjo en un periodo
de tiempo corto para la vida de una nacién y
para las generaciones que lo experimentaron.
“En realidad, en la experiencia del inmigran-
te, la Argentina debid parecer, por lo menos
durante la época de la inmigracién masiva,
una sociedad mucho mas abierta, en la que
eran inexistentes o minimos los obstaculos,
la desigualdad, y la diferenciacién jerarqui-
ca caracteristicos de sus lugares de origen”
(Germani, 1963:361). El propio Germani re-
conocia que en contraste con la modernizacién
econdémica y cultural de la regién pampeana
que generd la apertura del sistema de estra-
tificacién social, la regién del norte y noroes-
te del pais quedd estancada y atrasada, y en
consecuencia, su estructura social permane-
ci6 mas cerrada. Estas marcadas diferencias
entre centro y periferia constituian signos elo-
cuentes de un modelo de desarrollo econémico
desequilibrado.

B Expansion de las clases medias
y formacion de una clase
obrera consolidada durante la
Industrializacion Sustitutiva de
Importaciones y las migraciones
internas

En el periodo 1930-1970, se produjeron
cambios considerables en la estructura social
que afectaron las pautas de movilidad social
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intra e intergeneracional, vinculados con dos
fenémenos decisivos: la industrializacién por
sustitucion de importaciones y las migraciones
internas.

La crisis del treinta produjo la caida del
precio de las materias primas y con ello de la
disponibilidad de divisas que aportaba el sector
agro-exportador, redujo la capacidad impor-
tadora e incentivo el desarrollo de politicas
publicas de estimulo a la produccién industrial
local. La industrializacién por sustitucion de
importaciones (ISI) tuvo lugar en el periodo
1930-1976, durante el cual es posible reconocer
distintas etapas. En la década de 1930-1940,
se aplicaron politicas arancelarias de protec-
cién de la industria local, controles cambia-
rios y provision de crédito industrial. Este
impulso industrializador no fue acompafado
por politicas de redistribuciéon del ingreso lo
que 1mplico el crecimiento de una clase obrera
urbana con demandas insatisfechas

La Segunda Guerra Mundial actué en los
hechos profundizando la barrera proteccio-
nista lo que dio un nuevo impulso al desarrollo
industrial. Luego, el peronismo (1943-1955) le
otorg6 al proyecto de desarrollo industrial un
caracter social distinto, al impulsar la indus-
tria de bienes de consumo masivo mediante
la expansién del mercado interno basada en
una activa politica estatal de redistribucién
del ingreso hacia los asalariados, la inversiéon
publica directa en industrias y servicios, y una
politica de créditos subsidiados a los pequefios
y medianos empresarios locales. A partir de la
segunda mitad de la década de 1950 y hasta
mediados de 1970, se profundizé la sustitu-
ciébn de importaciones de insumos y bienes
de capital, asi como la de bienes de consumo
durables a través del impulso de la inversién
extranjera y estatal. Esto implicé cambios en
la estructura de distribucién del ingreso que
favorecieron a segmentos asalariados de las
clases medias.

El desarrollo industrial impulsé un movi-
miento migratorio interno de gran inten-
sidad hacia los centros urbanos de la regién
pampeana (Buenos Aires, Rosario y Cérdoba)
desde regiones periféricas que habian quedado
al margen del desarrollo agro-exportador.
Desde el punto de vista socio-cultural, las
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migraciones internas pusieron en contacto a la
poblacion criolla (de ascendencia mestiza) con
la poblaciéon de ascendencia europea ya esta-
blecida en las ciudades, generando cambios
en la estructura social. La formacién de una
nueva clase obrera de origen criollo coexisti6 en
un principio junto a las capas viejas del prole-
tariado urbano constituidas por inmigrantes
europeos y sus descendientes (Germani, 1970,
1973) y luego paulatinamente ambos grupos se
fueron mezclando e integrando culturalmente.

La migracién interna tuvo un impacto sobre
el crecimiento urbano analogo en volumen al
de la inmigracién europea, pero diferente en
las pautas de movilidad social. A diferencia
de la inmigracién europea de 1860-1930 que
habia contribuido a la formacién de las clases
medias, los migrantes internos se incorporaron
a los segmentos de clase inferiores del sistema
de estratificacién, provocando un efecto de
“empuje” ascendente hacia posiciones de clase
media a los residentes urbanos de origen inmi-
grante europeo. Entre 1930-1960 se mantuvo
la linea de movilidad que va desde la clase
obrera a la clase media pero no ya como movi-
lidad intra-generacional de los inmigrantes
europeos sino de la de sus hijos, como una
movilidad inter-generacional (Germani, 1963).

La industrializacién por sustituciéon de
importaciones abrié canales de movilidad intra
e intergeneracional en la estructura social.
En primer lugar, produjo una expansiéon de
la fuerza de trabajo asalariada manual, que
condujo a la creacién de una clase trabajadora
consolidada, con acceso a amplios derechos
sociales. La mayoria de los migrantes internos
eran, en sus lugares de origen, trabajadores no
calificados o semi-calificados (muchos de ellos
de origen rural), por lo que su incorporacién a
las ciudades y la insercién en la industria como
fuerza de trabajo asalariada o como obreros
cuenta propia con oficio, implicé una movilidad
social intra-generacional. En la experiencia de
los migrantes, la llegada a la ciudad signific6
un mejoramiento sustantivo de su calidad de
vida.

El peronismo tuvo un papel muy impor-
tante en la formacién de la clase trabaja-
dora consolidada por varios factores. Amplié
las bases de ciudadania de los trabajadores
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manuales asalariados, otorgandoles dere-
chos sociales y capacidades econdmicas
para hacer efectivos sus derechos civiles. El
Estado, contribuy6 a organizar una estruc-
tura sindical fuerte para materializar las
reivindicaciones sociales y econémicas de los
trabajadores y al mismo tiempo canalizarlas
en el marco de la politica macro-econémica.
Aunque ello implicé la formacién de un movi-
miento sindical de caracter reformista, en
la practica no se subordindé pasivamente al
Estado puesto que tenia capacidad de movi-
lizacién propia para alcanzar sus intereses de
clase. Como resultado, la clase trabajadora
mejord sustancialmente su posiciéon relativa
en la estructura social aumentando la porcién
del salario de los obreros fabriles en la distri-
bucién del ingreso. Se traté de un proceso de
movilidad ascendente, en este caso, apoyada
en la accion colectiva. Asimismo, como sefiala
James (2006), el peronismo tuvo un signifi-
cado de reivindicacién simbélica de la clase
trabajadora dotando de dignidad, orgullo y
respeto a los trabajadores en las interacciones
cotidianas en la fabrica y en los barrios. De
alli, segtin el autor, el caracter “herético” que
consistia en trastocar los limites simbdlicos
sobre los que se apoyaba la desigualdad de
clases, afectando los principios de distribucién
social, los estatus y jerarquias imperantes en
la estructura social hasta el momento. Esta
reivindicacién simbdlica tuvo cierto matiz
étnico, ya que los nuevos obreros migrantes
internos de origen criollo eran discriminados
(a través de términos como “cabecitas negras”)
por algunos sectores de clase media de origen
europeo que ya habian experimentado un
proceso de movilidad social ascendente.

En relacién con las clases medias, la
industrializacién y la continuidad del proceso
de urbanizaciéon posibilitaron su crecimiento
acelerado: en el periodo intercensal 1914-1947
crecieron tanto los sectores asalariados como
los medianos y pequefios propietarios de la
industria, el comercio y el sector agropecuario;
entre 1947-1960 el crecimiento de las clases
medias se explica fundamentalmente por el
crecimiento de ocupaciones asalariadas no
manuales (profesionales, técnicos, empleados
deoficina) en el sector publicoy privado (Cuadro

3). La expansién de la matricula educativa en
el nivel medio y universitario acompandé este
proceso, proporcionando las calificaciones
necesarias para el trabajo no manual que
implicaban mayores remuneraciones y un
mayor prestigio ocupacional, transformandose
de este modo en un canal de movilidad social
ascendente frecuente y efectivo (Germani,
1963; Babini, 1991). En este contexto, los hijos
de obreros calificados (de origen europeo prin-
cipalmente aunque no exclusivamente) que
ya residian en las ciudades ascendieron a las
clases medias principalmente a través de dos
canales: la educacién universitaria y la incor-
poracién como cuadros técnicos, profesionales
y administrativos a la administracién publica
y privada en expansién. En las regiones del
noroeste, norte, parte de cuyo y de la Patagonia,
la expansidn de los estratos medios recluté a la
poblacion mestiza que era mayoritaria.

La industrializacién y el desarrollo econé-
mico hasta entrada la década de 1960, impul-
saban hacia arriba a los trabajadores rurales
transformandolos en obreros y a éstos en em-
pleados de “cuello blanco” administrativos, téc-
nicos o profesionales, en el transcurso de una
o dos generaciones (Germani, 1963). No obs-
tante, el proceso de industrializacién no con-
llevé un proceso de asalarizacion proporcional.
Entre 1947-1970, el porcentaje de asalariados
en la poblacién activa se mantuvo constante
alrededor del 72%; mientras que al comien-
zo se trataba de un nivel relativo alto, a fin
del periodo habia quedado muy por debajo en
comparacién con los paises capitalistas desa-
rrollados (Cuadro 4). La contracara de ello es
que las clases medias auténomas mantuvieron
su presencia sostenida en la estructura social
aunque cambilaron su composicién interna.
En esta etapa se produjo una transferencia
ocupacional de pequerfios patrones a cuenta-
propistas que por su insercién ocupacional es-
table y formal en actividades “no manuales”
y sus expectativas de ascenso social a través
del trabajo auténomo, formaban parte de las
clases medias. El tamanio de las clases medias
auténomas constituia un rasgo distintivo de la
estructura social argentina en relacién tanto
a las sociedades latinoamericanas como euro-
peas (Palomino, 1987).
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La profundizacién de la sustitucién de impor-
taciones durante la era desarrollista (1958-
1976), orientada a la produccién de bienes
de consumo durables e insumos intermedios
(petroquimicos, siderurgicos, etc.) tuvo un
caracter mas concentrado y centralizado de
acumulacién de capital y un impacto diferente
en el empleo y en la estructura ocupacional.
Por un lado se expandieron ocupaciones de
clase media de alta calificacién (profesionales,
técnicos y cuadros administrativos) y por el
otro, disminuyeron los pequenos y medianos
empresarios industriales y los obreros asala-
riados empleados en los mismos. En contrapo-
sicién, comenzd a aumentar el segmento auto-
nomo de la clase obrera (Torrado, 1992, 2007).

En relaciéon con las pautas de movilidad
social, Beccaria (1978) muestra que el rasgo
saliente de esta etapa fue que se equilibraron
los movimientos ascendentes y descendentes.
En la clase media urbana, se compensaron la
desapariciéon de medianos y pequerfios indus-
triales con el aumento de pequefios propieta-
rios del comercio y los empleados altamente
calificados del sector servicios (profesionales
y técnicos). En la clase obrera, la industria
manufacturera dejé de constituir un canal de
incorporacién para los trabajadores migrantes
internos y de paises limitrofes en gran medida
de origen rural, con la excepcién del sector
de la construccién y los servicios cuya expan-
sién siguidé siendo una via para su inserciéon
(Torrado, 1992).

Sin embargo, hacia 1970 la estructura
ocupacional argentina todavia conservaba
rasgos de integracion que la distinguian en
el contexto latinoamericano, destacandose en
primer lugar por la importancia de un sector
configurado por pequenos y medianos empresa-
rios de la industria, el comercio y los servicios,
que en términos econdémicos podrian caracte-
rizarse por el uso de tecnologias y logros de
productividad intermedios. En segundo lugar,
por la amplitud del empleo independiente no
marginal de ingresos medios; y por dltimo, por
la existencia de un sector terciario maduro

mas cercano al de los paises desarrollados en
el que el empleo estatal era muy importante.
En comparacién con otros paises de América
Latina, en Argentina el subempleo encubierto
y el “sector informal” eran comparativamente
pequenos (Llach, 1978).

En sintesis, ambos modelos de desarrollo
econdémico, el agro-exportador y la industria-
lizacién por sustitucién de importaciones,
contribuyeron a la conformacién de una estruc-
tura social abierta e integrada, que hacia 1960-
1970 se distinguia en el contexto latinoameri-
cano por las oportunidades de ascenso social
que habia brindado a las personas de origen
de clase popular y por la amplitud de las clases
medias y una clase trabajadora fabril con una
posicién econdmica consolidada, sustentada
en niveles salariales altos y acceso a derechos
sociales comparativamente altos. Este conjunto
de condiciones y un contexto de cuasi-pleno
empleo posibilitaron que la clase obrera alcan-
zara niveles de consumo y horizontes de expec-
tativas cercanos a los de las clases medias. El
“poder econémico” de la clase obrera se basaba
en su organizacién sindical fuerte y efectiva
que le proporcionaba capacidad de resistencia
a las politicas contrarias a sus intereses de
clase. Conforme a la extension de los estratos
de clase media y el alto nivel de sindicalizacién
de la clase obrera, Argentina tenia un perfil
mas equitativo de la distribucién de ingresos®
en relacién con otros paises de América Latina.

El Estado desempeni6 un rol importante en
la conformaciéon de aquella estructura social.
En primer lugar, impulsé la expansién de la
educacién publica y el empleo en la adminis-
tracién estatal, mecanismos de ascenso social
que acompafiaron el crecimiento econdémico
del pais. A través de la inversién y la parti-
cipacién publica en empresas de produccion
de bienes y servicios promovié la creacién
de empleo publico; esto fue acompanado por
medidas de regulacién de precios y protecciéon
del mercado interno que contribuyeron a una
redistribucién del ingreso hacia la clase traba-
jadora, junto al desarrollo de una extensa red

5 Ver Fajnzylber (1990) y Germani (1970) donde se exponen datos comparativos sobre la distribucién del ingreso en
Argentina en relacién a otros paises de América Latina y los paises capitalistas desarrollados.
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de proteccién social. Asimismo, la politica de
créditos favorecié el desarrollo de una pequena
y mediana burguesia industrial y comercial
ligada al mercado interno. Las politicas de
equidad e igualdad de oportunidades junto a la
extension de los canales de movilidad social se
articularon y contribuyeron a conformar una
estructura social abierta e integrada.

Pensando una representacion grafica de
la estructura de clases de 1960-1970, la figura
presentaria una amplia zona media constitui-
da por clases medias y una clase trabajadora
consolidada, y més afinada en los extremos.
Arriba, se ubicaba una clase capitalista y di-
rigente reducida como en las mayorias de las
sociedades capitalistas avanzadas y en el ex-
tremo inferior un segmento de clase trabaja-
dora marginal que en adelante comenzaria a
aumentar. Un rasgo distintivo de aquella so-
ciedad era la permeabilidad de los distintos es-
tratos de clase que permitian una alta fluidez
social principalmente de abajo hacia arriba, de
alli su caracter de “abierta”.

B Cambios regresivos en el sistema
de estratificacion social y los
canales de movilidad durante la
apertura y liberalizacion de la
economia

El sistema de estratificacién social experimentd
transformaciones sustantivas con la transicion
desde el modelo de desarrollo econémico basado
en la industrializacién sustitutiva con fuerte
participacién estatal, hacia el modelo neoli-
beral de apertura econémica, desregulacion y
privatizaciones iniciado durante la dictadura
militar de 1976-1983 y consolidado en la década
de 1990 con el menemismo®. Esta transicién
hacia un modelo econémico de corte neo-liberal
fue parte de una reestructuracién capitalista a
escala mundial que se profundizé en la década
de 1990, con la caida del bloque socialista y la
globalizaciéon de la economia. En Argentina,

estas politicas implicaron la transicién de una
economia industrial a otra financiera, agrope-
cuaria y de servicios (Basualdo, 2006).

La reestructuracion capitalista, la desarti-
culacién de la estructura productiva industrial
y el deterioro de las instituciones del Estado
de Bienestar erosionaron las bases que estruc-
turaban el sistema de estratificacién abierto e
integrado de la década de 1960 y principios de
1970. Una mirada de mediano plazo, permite
observar las transformaciones regresivas de
la estructura social en el periodo 1974-2001.
Entre estos efectos regresivos se destacan el
aumento de la desigualdad de ingresos, el
crecimiento de la pobreza, la instalacién de la
desocupacién como problema estructural del
funcionamiento de la economia y el aumento
de la precariedad laboral. Estos indicadores
socio-ocupacionales muestran que la crisis de
1998-2002 no se tratd de un fenémeno coyun-
tural sino de la fase final de una progresiva
“decadencia social” de un pais que desarticulé
su estructura productiva y su entramado social
(Pucciarelli, 1999).

En el periodo 1998-2001 en el que se
registra la crisis final del modelo de apertura y
liberalizacién de la economia se profundizaron
tendencias que venian desarrollandose en el
mediano plazo. La tasa de desempleo aumenté
aceleradamente, el empleo asalariado no regis-
trado incrementé progresivamente su peso
relativo en relaciéon al registrado, el porcentaje
de participacién de los asalariados en la distri-
bucién del ingreso descendié abruptamente
a 34% en 2002. Luego de la devaluacién, la
desocupacién superé el 22% de la PEA y alre-
dedor del 57% de la poblacién quedd bajo la
linea de pobreza.

La apertura y desregulacién de la economia
produjeron la desaparicién de gran parte de
las pequenias y medianas empresas manu-
factureras locales que habian crecido bajo la
proteccién del mercado interno; cuando se libe-
raron las importaciones de bienes de consumo
final e intermedios no pudieron soportar la

6 Entre 1983-1989, durante el gobierno de Alfonsin, fracasaron los intentos de recrear politicas basadas en la industria-
lizacién sustitutiva y el crecimiento del mercado interno. En términos generales, el estancamiento del producto bruto
durante el periodo y la crisis hiperinflacionaria hacia el final del mismo provocaron la disminucién del salario real y

el aumento del nivel de pobreza.
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competencia externa. Con ello, disminuyé la
mano de obra en el sector industrial tanto en
puestos técnicos, administrativos como obreros
calificados. Asimismo, la privatizacién de las
empresas de servicios publicos y las industrias
basicas de hierro, acero, petrdleo y petroqui-
micos tuvo el mismo efecto de contracciéon de
la mano de obra asalariada de tipo técnico-
administrativo y obrero (Sautu, 1997). En
este contexto de des-asalarizacién, aumenté
el empleo por cuenta propia, el trabajo asala-
riado precario y la desocupacién tanto en
los estratos de clase media como en la clase
obrera; en ésta el impacto de la desindustria-
lizacién fue mayor, aumentando el estrato de
tipo marginal-precario (Cuadro 5 — Torrado,
2007). En contraste, en la cima de la estruc-
tura ocupacional la reconversién econdémica
generd la expansion de un nicleo moderno de
empresas de servicios e industriales (de alto
desarrollo tecnolégico) que produjeron el creci-
miento de ocupaciones gerenciales y profesio-
nales de alta calificacion.

Varios autores coinciden en que el impacto
de estos cambios en la estructura ocupacional
y las condiciones del mercado de trabajo fueron
la polarizaciéon y segmentacion del sistema de
estratificacién social (Palomino, 1989; Kessler
y Espinoza, 2003; Svampa, 2005; Torrado,
2007; Salvia, 2007). La polarizacién implicé el
aumento de la desigualdad de ingresos entre
los sectores de clase media-alta que resul-
taron “ganadores” de la reconversién capita-
lista neo-liberal y los sectores medios que se
pauperizaron tras perder el empleo estable,
la condicién salarial, o su pequefio comercio
o taller. El proceso de des-industrializacién y
reduccion del estado desestructuré a la clase
obrera consolidada lo que generé la expansion
de un estrato marginal-precario. Desvinculado
del trabajo formal fabril, se fue configurando
un universo heterogéneo en el que prevalecia
la marginalidad-socio econémica compuesto
por trabajadores que realizaban “changas”,

vendedores ambulantes, trabajadores de
emprendimientos comunales, feriantes, arte-
sanos sin talleres, limpiavidrios, recolectores
de cartén, etc. En este proceso, se habrian
cristalizado las fronteras de clase y reducido
los canales de ascenso social desde la clase
trabajadora a las clases medias. Asimismo,
las consecuencias visibles de este proceso de
segmentacion fueron el deterioro de los espa-
cios de socializacién inter-clases.

Para profundizar el analisis de los cambios
delaestructurasocial yloscanales de movilidad
intergeneracional entre 1976-2001 presen-
tamos los principales resultados de un estudio
reciente basado en una encuesta probabilistica
del Area Metropolitana de Buenos Aires reali-
zada en 2004-2005 por el CEDOP-UBA. Este
utiliza el enfoque de la “tabla de movilidad”
que permite observar efectos diacrénicos sobre
las pautas de movilidad™:

Canales de movilidad desde y en el
interior de la clase trabajadora

1. Una de las principales pautas halladas
fue que disminuyd la movilidad social inter-
generacional ascendente de larga distancia®
desde la clase trabajadora a la clase media
(via propiedad de capital y credenciales profe-
sionales) caracteristica de mediados del siglo
XX. Por un lado, se hizo mas dificil para los
hijos de padres de clase trabajadora realizar
inversiones de capital medio en el marco de un
capitalismo méas concentrado, y por otro lado,
la movilidad de los hijos de padres de clase
trabajadora que llegaron a profesionales, se
mantuvo constante. Esta pauta en un contexto
de expansién educativa en todos sus niveles
es un indicador significativo del aumento de
la desigualdad social, porque indica que la
expansién de la oferta universitaria recluté
mayoritariamente a personas provenientes de
los estratos medios.

2. Dentro de la clase trabajadora se
redujo la movilidad social ascendente de corta

7 El estudio corresponde a mi tesis de maestria: “La movilidad social intergeneracional desde la clase trabajadora. Un
anélisis macro y micro social de los canales de ascenso, reproduccién y descenso en la estructura de clases” (2009); alli
se encuentran los temas més desarrollados. Algunos avances pueden verse en Dalle (2007).

8 La movilidad ascendente de larga distancia implica saltear segmentos de clase y la movilidad de corta distancia refiere
al pasaje a un segmento de clase adyacente en la estructura social.
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distancia rural-urbana, que implicaba el paso
de peones rurales a trabajadores fabriles asala-
riados o artesanos cuenta propia con oficio.

3. La reduccién estructural de ocupa-
ciones de clase trabajadora calificada hizo que
disminuyera este canal de herencia de clase
de padres a hijos. Al reducir su tamaro, la
clase trabajadora calificada se volvié forzosa-
mente mas repartidora hacia otros destinos
de clase. El doble movimiento de los hijos de
obreros especializados hacia ocupaciones en el
comercio y los servicios (que por su caracter
no manual anteriormente eran consideradas
de clase media) y hacia el segmento no califi-
cado de la clase trabajadora, sugiere un cambio
de la composicién de la fuerza de trabajo del
sector industrial (manufactura) hacia los servi-
cios. La pérdida intergeneracional del oficio
manual fabril en gran medida estuvo acompa-
nada de una precarizaciéon laboral sobretodo
en las generaciones mas jovenes. El pasaje
que implicé la desasalarizacién hacia ocupa-
ciones cuenta propia (tipo changas) implicé
una movilidad descendente. En este sentido,
planteamos que durante esta etapa los hijos
de obreros fabriles calificados han recorrido un
camino de huellas perdidas.

Asimismo, la movilidad desde ocupa-
ciones manuales a la jerarquia mas baja de
empleados no manuales (administrativos de
rutina, vendedores) incluso algunas de tipo
técnico, no tiene el mismo significado que en
las décadas de 1950-1960 porque disminuyé su
nivel de retribucion salarial; incluso son supe-
radas por las capas mas calificadas de la clase
obrera.

4. Aument6 la movilidad ascendente de
corta distancia desde la clase trabajadora cali-
ficada, especialmente entre las hijas mujeres
de obreros, hacia ocupaciones técnicas (maes-
tras, enfermeras, profesoras secundarias) y
administrativas, que implic6 un progreso en
términos de prestigio social y en ocasiones de
estatus socio-econémico.

5. Enla parte inferior del sistema de estra-
tificacién social aumenté la inmovilidad en el
segmento de clase trabajadora no calificada, a
través de la reproduccién intergeneracional en
ocupaciones precarias, condiciones de pobreza
y areas urbanas segregadas. Estos sectores

conforman un estrato marginado dentro de la
clase trabajadora que se caracteriza por dos o
mas generaciones de personas que no pudieron
acceder a oportunidades efectivas de movilidad
social ascendente.

Canales de movilidad ascendentes
y descendentes desde y al interior
de la clase media que llevaron a su
polarizacién

6. La expansién de ocupaciones de servi-
cios de alta calificacion abri6 canales de ascenso
intergeneracional desde posiciones interme-
dias de la estructura social (cuadros técnicos y
administrativos y pequenos comerciantes). Se
conformé asi un segmento de clase media-alta
ligado a corporaciones financieras y empresas
de servicios multinacionales con altos salarios
y un estilo de vida suntuoso.

7. Como contraparte, un sector conside-
rable de las clases medias asalariadas confor-
mado por empleados y cuadros técnicos de la
administraciéon y empresas estatales privati-
zadas transitaron trayectorias descendentes
hacia ocupaciones de servicios de rutina
(empleados de comercio) con un lato nivel de
precariedad laboral, y hacia micro-emprendi-
mientos de escasa productividad. Asimismo, se
produjo el descenso de una parte importante
de las clases medias auténomas: profesionales
cuenta propia, y pequenos y medianos propie-
tarios de capital (comerciantes, industriales
y productores rurales) que, en el marco del
proceso de concentraciéon y centralizacién de
capital que implicé la apertura y desregula-
cién de la economia, tuvieron que cerrar sus
empresas.

8. En el segmento de clase media-alta
conformado por profesionales, gerentes y
propietarios de capital aument6 el nivel de
herencia intergeneracional reteniendo para
si sus privilegios de clase. Esta reproduccién
intergeneracional no necesariamente se dio a
través de la transmisiéon del mismo recurso.
Muchos hijos de propietarios de capital:
medianos y pequefios pasaron a ser profesio-
nales, gerentes y cuadros directivos interme-
dios principalmente en el sector privado. El
aumento de la herencia de padres a hijos en
la clase media de mayor estatus (propietario
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de capital, profesionales y cuadros directivos y
gerenciales) y la linea de movilidad ascendente
de corta distancia desde otros estratos de clase
media que se beneficiaron comparativamente
mas de la expansién educativa universitaria,
implicaron un cierre progresivo del sistema
de estratificacién para la entrada de personas
de origen de clase trabajadora. Se trata de un
cierre relativo y no absoluto, porque la expan-
si6n de la clase media de servicios incorpord
personas de origen de clase trabajadora.

Un estudio de la evolucién histérica del
grado de apertura del régimen de movi-
lidad social entre 1960 y 2005°, muestra que
aumenté la desigualdad de oportunidades
relativas de alcanzar ocupaciones tipicas de
clase media entre los hijos de padres de clase
trabajadora en favor de los hijos de padres
pertenecientes a estratos de clase media. Esto
implica que en los dltimos 50 afios se profun-
diz6 la desigualdad en la estructura social, que
se hizo mas polarizada, lo que provocd que la
clase media ampliara sus oportunidades rela-
tivas de ascenso socio-econdémico frente a la
clase trabajadora (Dalle, 2010). Esto muestra
la mayor rigidez de las fronteras de clase para
el ascenso social desde la clase obrera calificada
a la clase media de mayor estatus (Cuadro 6),
hallazgo similar al de una encuesta realizada
en 1995 en el AMBA (Jorrat, 2000).

Los cambios descriptos se produjeron
en un contexto de creciente expansioén de la
oferta educativa tanto en el nivel medio como
superior en el que se destaca un notable desa-
rrollo de la educacién terciaria. En términos
generales, aument6 el nivel educativo reque-
rido por los distintos grupos ocupacionales, lo
que condujo a un proceso de devaluacion de
los titulos, que exige movilizar cada vez mas
credenciales educativas para lograr una movi-
lidad social ascendente y/o mantenerse en el
estrato de clase de origen.

La educacién cumple un papel central en la
apertura del sistema de estratificacién social
y la igualdad de oportunidades. Varios estu-
dios muestran que la movilizacién de creden-
ciales educativas es un canal de ascenso social

efectivo, especialmente la obtencion del titulo
universitario. Sin embargo, en la medida en
que el origen social condiciona con fuerza
el nivel educativo alcanzado, mantiene la
desigualdad de oportunidades entre personas
de origen de clase media y de clase trabajadora
(Jorrat, 2009, 1997; Dalle, 2009). El deterioro
de la educacién publica en los niveles primario
y secundario, por accién y omisién de politicas
publicas que favorecieron la cobertura pero
descuidaron la retencién y la calidad (Tedesco
y Tenti, 2001), contribuyé6 a aumentar la
desigualdad de oportunidades entre los hijos
de padres de clase trabajadora y los hijos de
padres de clase media.

Laeducacién universitaria habia sido el canal
privilegiado de movilidad social ascendente para
las personas de origen de clase trabajadora en
las generaciones que nacieron entre 1934 y 1959,
especialmente los hijos y nietos de inmigrantes
europeos. El titulo profesional era la llave para
ingresar a la clase media y aumentar su pres-
tigio social. En cambio, en las generaciones mas
jovenes (nacidos entre 1960 y 1980) de hijos de
padres obreros calificados y semi/no calificados
se observa una mayor inclinacién hacia carreras
terciarias méas cortas que habilitan una movi-
lidad social de menor distancia.

Una visién de conjunto de las transforma-
ciones del sistema de estratificacién social y el
régimen de movilidad durante entre 1970y 2002,
muestra que las fronteras de clase se fueron
cerrando progresivamente, especialmente para
los movimientos de larga distancia desde la clase
trabajadora hacia la clase media. El régimen de
movilidad social sigui6 siendo fluido pero predo-
mind la movilidad de corta distancia en el inte-
rior de la clase media y la clase trabajadora, lo
que implica una progresiva segmentacién del
sistema de estratificaciéon. Aunque la fluidez es
alta, no tiene el mismo significado de apertura
que la en 1950-60, ya que los hijos de padres
obreros calificados y semi/no calificados tienen
menos chances que en el pasado de acceder
a las ocupaciones de clase media de mayor
estatus (profesionales, gerentes/directivos altos
y medios o propietarios de capital).

9 Comparando los datos de la encuesta de Germani sobre Estratificacién social y Movilidad en el Gran Buenos Aires en
1960 con una llevada a cabo por el CEDOP-UBA en 2004-2005 en el AMBA.
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En relacién con la composiciéon étnica de la
estructura social de las ciudades de la Pampa
Humeda, se advierte un proceso de cambio,
lento pero continuo a través del ingreso de
personas de ascendencia mestiza (criollos e
inmigrantes de paises latinoamericanos'?)
en las clases medias. Varios factores contri-
buyen a ello: el fin de la inmigracién europea
hace mas de medio siglo, la exogamia entre
personas de distinto origen étnico y la conti-
nuidad del flujo inmigratorio de paises lati-
noamericanos. Si bien los migrantes internos
y de paises limitrofes ingresan por los estratos
inferiores del sistema paulatinamente van
ascendiendo, no sin enfrentar barreras socio-
culturales impuestas por una sociedad que se
pensd a si misma durante un tiempo largo de su
historia como europea. La discriminacién -que
se reaviva sobre todo en momentos de crisis
econdémica y social- cumple un papel central en
la legitimacién de las desigualdades, trazando
limites de clase sobre prejuicios étnicos funcio-
nando en ocasiones como estrategia de cierre
social excluyente. Sin embargo, estas barreras
socio-culturales son més tenues y permeables
que en otras sociedades latinoamericanas.
Con todo, la integracién socio-cultural plena
de los criollos e inmigrantes latinoamericanos
de ascendencia mestiza y principalmente las
comunidades indigenas'! del noroeste, litoral
y sur del pais es una cuestién pendiente y
un desafio para el siglo XXI. Estas pautas se
mantienen hasta la actualidad.

B Nuevas tendencias ocupacionales
en el periodo 2003-2009:
significados de su impacto en el
sistema de estratificacion social y
las pautas de movilidad

En visperas del Bicentenario (2010), tras un
intenso y sostenido periodo de crecimiento
econdémico impulsado por un cambio de modelo

de desarrollo econdémico-social (2003-2010),
se produjeron transformaciones aceleradas
en la estructura social argentina que invitan
a la reflexién sociolégica sobre sus alcances
y significados. Como sefialamos en la intro-
duccién, una de las dificultades para tratar
de comprender la estructura social actual es
que la misma no es facil de descifrar en una
“foto fija” porque combina las huellas de dos
procesos sucesivos y netamente diferenciados:

1. Unprocesodecaracterregresivoiniciado
durante la dictadura (1976) y que perdurd
hasta la crisis de 2001, y —como vimos—implic
el aumento de la polarizacién social, la paupe-
rizaciéon de algunos estratos de clase media y
clase trabajadora consolidada y el crecimiento
de un segmento marginal-precario en el inte-
rior de la clase trabajadora. Este cambio social
estructural fue muy veloz, se desarrollé en
un periodo de tiempo corto para una nacién y
para las generaciones que lo vivieron e implicé
transformaciones profundas en la estructura
social. E1 mismo significé no sélo un aumento
de las desigualdades de ingresos, pautas de
consumo y oportunidades de ascenso social en
detrimento de las personas de origen social
mas bajo sino también un cambio en la subje-
tividad orientado a la naturalizacién de estas
desigualdades.

2. Otro proceso de recomposicién social,
impulsado por un cambio de modelo del desa-
rrollo econdémico implicé una reversién de las
tendencias socio-ocupacionales precedentes
sobre las cudles -con la escasa informacién
aun disponible- cabe hacerse interrogantes y
esbozar algunas respuestas tentativas sobre
los significados de su impacto en la estructura
social y las pautas de movilidad.

Luego de la crisis econémica del 2001-
2002, el Estado impuls6 transformaciones en
el modelo de desarrollo econémico-social soste-
niendo un tipo de cambio alto que favorecid la
reactivaciéon de las actividades vinculadas con
el mercado interno, especialmente la industria

10 La corriente de inmigracion de paises limitrofes hacia Argentina se mantuvo constante desde fines del siglo XIX a fines
del siglo XX. En la década de 1970 aumenta su radicacion definitiva en los grandes centros urbanos, en particular en

el Area Metropolitana de Buenos Aires.

11 Para analizar con mayor detalle las raices histdricas y culturales que ayudan a explicar la pobreza en las comunidades

indigenas del norte grande, ver Bolsi y Paolasso (2009).
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en todos sus segmentos, incluidos los medianos
y pequenos. La devaluacién redujo muy fuerte-
mente los costos laborales y aumentdé la compe-
titividad de la produccién local, al tiempo que
encarecid las importaciones; en este marco, la
sustitucion de importaciones encontrd, otra
vez, un campo propicio para desarrollarse con
rapidez (Beccaria y Mauricio, 2007; Chitarroni
y Cimillo, 2007). Esta orientacién de la poli-
tica macro-econémica, sumada al precio alto de
los productos exportables y, el crecimiento de
las exportaciones de commodities y productos
primarios semi-elaborados, impulsaron un
crecimiento econdmico a tasas muy elevadas
(alrededor del 9% entre 2003 y 2008) -supe-
riores incluso a las del periodo de desarrollo
agro-exportador- que impactaron sobre el
mercado de trabajo revirtiendo las tendencias
ocupacionales de la etapa de la “convertibi-
lidad”. El analisis de la evolucién del empleo en
el periodo 2003-2009 nos muestra el impacto
favorable del cambio de modelo de desarrollo
econdémico-social sobre el mercado de trabajo
(Cuadros 7, 8).

Entre 2003 y 2008, se revirtieron las
tendencias socio-ocupacionales de la etapa
anterior. La tasa de desocupacién disminuyé
progresivamente (pasando de 17,4% a 7,8% en
el periodo) -en un contexto de la expansién de
la PEA- impulsada por un crecimiento econé-
mico vertiginoso que produjo una expansion
de oportunidades ocupacionales. Una carac-
teristica saliente es que se revirtié el patréon
de crecimiento de la primera etapa de la
Convertibilidad (1991-1994) en el que el creci-
miento del producto bruto interno se despegd
de la creaciéon de empleo, produciendo una
desocupaciéon de tipo estructural (Cuadro 8).

La evolucién de los ocupados segin cate-
goria ocupacional en el periodo 2003-2009
muestra el crecimiento de los asalariados y en
su interior el aumento progresivo de los traba-
jadores registrados (con cobertura social) y la
disminucién del empleo precario. Esto marca
un punto de inflexién con la década de 1990,
donde las tendencias marcaban el crecimiento
del empleo no registrado y la disminucién del
registrado. Los clasificados como “emplea-
dores”, que pueden asimilarse a los propieta-
rios de capital, aumentaron su nimero con un
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ritmo lento pero constante luego de la crisis de
2001-2002, mientras que en términos absolutos
la cantidad de los trabajadores cuenta propia
se mantuvo constante desde 2003 en adelante,
pero disminuyeron su participacién relativa
entre los ocupados. Estas evidencias sobre el
incremento del nimero y, sobre todo, del peso
relativo de los asalariados en las ocupaciones
indican un intenso proceso de asalarizacién en
curso actualmente (Cuadro 8).

Al analizar la evolucién de la mano de obra
asalariada por rama de actividad en la etapa
2003-2008 se observa que (Cuadro 9) el mayor
porcentaje de crecimiento de la mano de obra
asalariada se dio en la Construccion (101,8%),
seguida por los servicios financieros e inmobi-
liarios (52,7%), hoteles y restaurantes (50,3%),
la industria manufacturera (35%), transporte-
almacenaje-comunicaciones (34,3%) y el co-
mercio (33,4%). En todas las ramas se produ-
jo un mayor crecimiento relativo del empleo
registrado sobre el no registrado (Cuadro 4).
Estas tendencias se frenaron en 2009 por el
impacto de la crisis internacional, pero es
muy probable que continlen su expansién con
el impulso del crecimiento econémico que co-
menzo a evidenciarse ya a fines de ese afio que
indican la superacion local de dicha crisis. Si
bien el crecimiento reciente de la mano obra
asalariada en la industria manufacturera fue
importante, ain no alcanza en cifras absolutas
el nivel que registraba en 1998, pero es de es-
perar que después de la crisis continte la ten-
dencia expansiva.

Algunos estudios basados en la evolucién
ocupacional que podia constatarse hasta 2005
(Salvia, Estafan, Comas, 2007; Chitarroni y
Cimillo, 2007) muestran que el crecimiento
del empleo registrado habia incorporado hasta
ese ano mas a las personas de los quintiles
de ingresos medios y medio-alto, mientras
que las situadas en deciles inferiores habian
accedido mas a ocupaciones no registradas.
La composicién de éstos ultimos mostraba que
cubria los segmentos de la clase trabajadora
con mas larga trayectoria en empleos asala-
riados precarios o trabajadores cuenta propia
de menor calificacién. Con posterioridad al
2005 se observa una continuidad del creci-
miento del empleo asalariado registrado y una
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disminucién del no registrado, lo que abre el
interrogante sobre la capacidad de inclusién
del modelo actual de los segmentos de la clase
trabajadora ubicados mas abajo en la estruc-
tura social, excluidos durante las décadas
de desindustrializacién del pais y desestruc-
turacién del aparato productivo. Es posible
conjeturar que de continuar en el futuro las
tendencias de expansién del empleo asalariado
registrado, vaya incorporando a las nuevas
generaciones provenientes de estos segmentos
de clase trabajadora.

En cuanto a la distribucién del ingreso,
la masa salarial creci6 progresivamente en
el periodo 2003-2009. En el 2003, el salario
representaba el 34,3 por ciento del PBI, lo
que implica que habia caido 11% respecto
de 1974. En 2008, alcanzé el 43,6 por ciento
y en el 2009, a pesar de la crisis, llegd al
44,7 por ciento (DGEyEL, 2010). En este
punto, el cambio de orientacién del Estado
retomando algunas funciones de la politica
macro-econémica de la ISI cumplié un papel
importante. Entre ellas podemos destacar
la regulacién de precios (a través de subsi-
dios al transporte y los servicios de luz, gas,
agua) y su impacto en la transferencia de
ingresos hacia segmentos de clase media y
clase trabajadora, la proteccién del mercado
interno y el papel de arbitro en la puja distri-
butiva entre capital y trabajo reabriendo las
negociaciones colectivas.

Por otra parte, otros indicadores basados
en la distribucién personal del ingreso (como el
indice de Gini y la concentracién del ingreso por
deciles) muestran que el nivel de desigualdad
disminuyé en el periodo 2003-2009. Sin
embargo, el mismo, atin presenta un nivel alto,
similar al de principios de la década de 1990,
aunque con la diferencia que actualmente la
tendencia va en direccién opuesta a la de aquel
periodo. Esto sugiere que aun perduran los
efectos de largo alcance del patrén distributivo
que dej6 como herencia la reestructuracién
social del neoliberalismo y que se requerira un
esfuerzo sostenido en el tiempo para mitigar
esos efectos .

(,Qué implicancias tienen estas tendencias
observadas en los indicadores socio-ocupacio-
nales sobre la configuracién de la estructura

social? Retomemos las tres dimensiones
del sistema de estratificacién planteadas
al comienzo: a) el volumen y tamafio de los
segmentos de clase; b) el nivel de integracion
entre los mismos dado por su poder econémico,
y ¢) los canales de movilidad social ascendente
desde los segmentos de clase que estdn maés
abajo en el sistema de estratificacion.

Respecto del tamano de los segmentos
de clase y su capacidad econdémica, se puede
conjeturar que crecieron y mejoraron su posi-
cién relativa en la estructura social amplias
fracciones de las clases medias asalariadas,
medianos y pequefios propietarios de capital
y trabajadores cuenta propia. También lo hizo
el segmento de clase trabajadora asalariado
formal especialmente aquellos que se insertan
en grandes empresas y estan sindicalizados.
Se trata de una recomposiciéon parcial de la
clase trabajadora consolidada. Sin embargo,
un segmento importante de la clase trabaja-
dora aun no ha podido salir de una situacién de
pobreza y precariedad laboral. Esto hace que
todavia la estructura social siga siendo “ancha”
en términos de distribucién del ingreso. Estas
huellas del modelo neoliberal excluyente
imponen el desafio de que se profundicen poli-
ticas de transferencia de ingresos e igualacion
de oportunidades hacia los segmentos de clase
trabajadora.

En relaciéon a los canales de movilidad,
en este periodo es muy probable que se haya
mantenido la movilidad ascendente entre la
clase media y media alta basada en la educa-
cién formal y empleos de alta calificacién en
el sector moderno de servicios altamente
productivo y competitivo. Esta pauta se trata
de una tendencia mundial en la era de la globa-
lizacién. Por su parte, los segmentos de clase
media y media-baja conformados por docentes,
empleados publicos, empleados de oficina de
pequefias y medianas empresas, mejoraron
levemente su posicién econdémica relativa en
relacion al periodo de crisis contribuyendo a
abrir canales de ascenso para las personas de
origen de clase trabajadora.

El crecimiento econémico y la expansioén de
ocupaciones asalariadas registradas, impulsé
una movilidad estructural intra e inter
generacional ascendente de corta distancia
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al interior de la clase trabajadora y la clase
media. Fundamentalmente los que accedieron
a un empleo estable y calificado en las grandes
industrias: petroquimica, siderurgia, mineria,
automotrices y empresas de servicios. Para los
trabajadores cuenta propia y asalariados no
registrados, pertenecientes a los segmentos
mas bajos de la clase trabajadora, la salida
de la crisis del 2001-2002 implic6 una cierta
mejora de sus ingresos. La recuperacion del
trabajo, aunque sea precario, implicé efectos
favorables en la organizacién y reproduccién de
la vida cotidiana. En esta linea, la Asignacién
Universal por Hijo, aplicada recientemente, va
a mejorar su posicién econdémica relativa, no
obstante, para este segmento de clase todavia
no se han abierto canales de movilidad ascen-
dente efectiva.
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Con todo, si las tendencias socio-ocupa-
cionales se mantienen en el tiempo y se
profundizan politicas publicas orientadas a
la 1gualdad de oportunidades podemos conje-
turar que podrian recuperarse pautas histo-
ricas de integracion y apertura de la estructura
social argentina. Actualmente, en las visperas
del Bicentenario, se abrié un debate acerca
de profundizar el modelo econdmico-social
incrementando la participacién estatal en el
desarrollo econémico o retraer su papel inter-
ventor y abrir m4s espacio para el mercado y
aplicar politicas de ajuste. Los cambios sobre
la estructura social analizados desde una pers-
pectiva de largo plazo brindan elementos para
comprender qué camino estd mas cerca y mas
lejos de promover un desarrollo econémico con
integracién social.
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B Anexo

Cuadro 1
Poblacién Econémicamente Activa segun estratos socio-ocupacionales por sector de actividad, en %
Argentina (1869-1947)

Sector de actividad Estratos socio-ocupacionales 1869 1895 1914 1947
Estratos medios 51 14,6 22,2 31,0
Secundarias y Terciarias
Estratos populares 53,5 46,2 50,0 43,8
Estratos medios 5,5 10,6 8,2 9,2
Primarias
Estratos populares 35,9 28,6 19,6 16,0
Total 100 100 100 100

Fuente: Germani (1963). Estimaciones sobre la base de una elaboracion de los cuatro censos nacionales (demografia y censos econdmicos) y otras
fuentes.

Cuadro 2
Movilidad estructural entre 1895 y 1914 de la Poblacion Nativa y la Poblacion Extranjera Argentina
(Estimaciones)

Reclutamiento en los estratos medios de personas de origen  Ascenso a los estratos de clase media desde los estratos de

popular (en %) origen popular (en %)
Movlldad estructural 1895 1914 1895 1914
PEA de Nativos* 46 58 10 19
PEA de Extranjeros 85 74 31 26
Total 66 66 18 22

Fuente: Germani (1963:325). Elaborado en base informacion de Censos nacionales de Poblacion.
*Una proporcion importante de nativos corresponde a hijos de inmigrantes, “primera generacion de argentinos”.
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Cuadro 3
Estratificacion socio-ocupacional. Argentina 1914-1960 (en % de la poblaciéon econémicamente
activa)
Categoria socio-ocupacional 1914 1947 1960
:E:‘t)rla:g: :‘neeldzio/z ‘SA:I)O manuales), incluyendo estratos altos 299 402 445
:;:‘%icei;asrios y “cuenta propia” agropecuarios, comercio, industria y 14,9 19.9 19,6
Profesionales liberales 2,6 1,3 1,6
Empleados (profesionales, técnicos, administrativos y vendedores) 12,4 19,0 23,4
Estratos de clase trabajadora (manuales) 70,1 59,8 55,5
Trabajadores por cuenta propia 20,9 5,2 4,8
koo sttt (onpectatintos y 0 apocaadon
Totales 100,0 100,0 100,0

Fuentes: Germani (1970). Estimaciones sobre la base de una elaboracién de los cuatro censos nacionales (demografia y censos econdmicos) y otras

fuentes.

Cuadro 4

Poblacién econémicamente activa segun categoria ocupacional. Argentina 1947-1980 (en %)

Categoria ocupacional 1947 1960 1970 1980
Asalariados 73 72 74 72
No asalariados 27 28 26 28
Patrones 17 13 6 6
Cuenta Propia 7 12 17 19
Trabajadores familiares 3 3 3 3
TotalPEA 100,0 100,0 100,0 100,0
(en miles) (6445) (7625) (9011) (10034)

Fuente: censos de Poblacién de 1947, 1960, 1970 y 1980, en Palomino (1987).
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Cuadro 5

Distribucion de la Poblacién Econémicamente Activa urbana en clases y estratos de clase utili-

zando la categorizacion de Torrado. Argentina (1970-1991)

Clases y estratos 1970 1980 1991
Clase Alta 0,8 0,9 1,2
Clase Media total 449 47,4 38,0
Estratos autonomos (Propietarios de capital y cuenta propia) 11,8 12,5 11,6
Estratos de clase media asalariada 33,1 34,9 26,4
Clase obrera total 45,2 40,2 42,9
Clase obrera autonoma 6,5 6,6 8,3
Clase obrera asalariada 38,7 33,6 34,6
Estrato no calificado - precario 9,1 11,5 17,9
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Torrado (2007)
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Cuadro 6
Aproximacion al analisis de la apertura del régimen de movilidad social intergeneracional en el
AMBA en perspectiva histérica (1960-2004-5)

Destinos de clase
Origenes de clase Alto no manual Bajo no manual Alto manual Bajo manual Total
1960 51,5 24,6 12,5 11,4 100,0
1969 55,6 23,1 10,9 10,4 100,0
Alto no manual
1995 48,6 30,0 15,0 6,4 100,0
2004-5 47,2 29,2 16,8 6,8 100,0
1960 25,3 31,2 20,2 23,3 100,0
1969 20,7 29,2 23,5 26,6 100,0
Bajo no manual
1995 30,7 30,2 22,6 16,5 100,0
2004-5 37,0 35,2 14,9 12,9 100,0
1960 15,6 28,7 32,5 23,2 100,0
1969 17,8 26,1 34,8 21,3 100,0
Alto manual
1995 13,1 23,3 34,4 29,2 100,0
2004-5 12,1 21,0 34,8 32,1 100,0
1960 7,7 15,4 34,8 42,1 100,0
1969 5,9 21,6 30,8 41,7 100,0
Bajo manual
1995 7,6 16,4 28,1 47,9 100,0
2004-5 3,8 14,5 33,6 48,1 100,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

De acuerdo a pautas convencionales en la bibliografia sobre movilidad la variable “origenes de clase” se ubica en eje horizontal y la variable “destinos
de clase” en el vertical. En gris se marca la diagonal de inmovilidad social, abajo hacia la izquierda se indican los movimientos ascendentes y arriba
de la diagonal hacia la derecha los movimientos descendentes.
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Cuadro 7
Evolucién de la Poblacién Econémica Activa, la tasa de desempleo y la PEA ocupada segun cate-
goria ocupacional. Argentina, total urbano, periodo 1998-2002.

Poblacion Economicamente Activa (en miles de personas) 12.910 13.694 6,1
Tasa de desempleo 12,8 21,3 76,4
% asalariados (empleados u obreros) 72,5 71,8 -5,2
% de obreros o empleados registrados 45,4 44,4 -6,5
% de obreros o empleados no registrados 27,0 27,4 -2,8
% Patrones 4,7 3,6 -26,1
% Cuenta propia 21,7 23,6 3,8
% Trabajadores familiares 1,2 1,1 -15,0

Fuente: BEL - Direccion de Estadisticas y Estudios Laborales -SSPTYEL en base a EPH- INDEC- Ondas de mayo de cada afio. 2010

Cuadro 8
Evolucién de la Poblacion Econdémica Activa, la tasa de desempleo y la PEA ocupada segln cate-
goria ocupacional. Argentina, total urbano, periodo 2003-2009.

Poblacion Econdmicamente Activa (en miles de personas) 15.065 16.308 8,2

Tasa de desempleo 17,4 8,8 -45,5
% asalariados 72,7 75,7 24,6
% de obreros o empleados registrados 37,1 48,3 55,9
% de obreros o empleados no registrados 35,6 27,4 -8,0
% Patrones 3,5 4,4 53,2
% Cuenta propia 21,8 19,1 4,7

% Trabajadores familiares 2,1 0,8 -54,2

Fuente: BEL - Direccién de Estadisticas y Estudios Laborales -SSPTYEL en base a EPH- INDEC- segundo trimestre de cada afio_ 2010.
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Cuadro 9
Evolucion de los asalariados, de los asalariados registrados y los no registrados segun rama de
actividad en el periodo 2003-2008

( enzg:)ii:s) ( enzg:)iﬁa s) % de crecimiento
Industria Manufacturera
Asalariados (empleados y obreros) 1.084 1.463 35,0
Asalariados registrados 591 996 68,4
Asalariados no registrados 492 467 -5,2
Construccion
Asalariados (empleados y obreros) 399 806 101,8
Asalariados registrados 84 269 220,4
Asalariados no registrados 315 537 70,2
Comercio
Asalariados (empleados y obreros) 1.270 1.701 339
Asalariados registrados 587 979 66,7
Asalariados no registrados 683 721 5,7
Hoteles y restaurantes
Asalariados (empleados y obreros) 261 393 50,3
Asalariados registrados 111 204 84,1
Asalariados no registrados 151 189 25,6
Transporte, almacenaje y comunicaciones
Asalariados (empleados y obreros) 624 838 34,3
Asalariados registrados 301 519 72,2
Asalariados no registrados 323 319 -1,1
Servicios financieros e inmobiliarios
Asalariados (empleados y obreros) 702 1.072 52,7
Asalariados registrados 464 809 74,3
Asalariados no registrados 238 263 10,6
Administracién piiblica y defensa
Asalariados (empleados y obreros) 1.126 1.214 7,8
Asalariados registrados 807 1.076 33,3
Asalariados no registrados 320 138 -56,9
Ensefanza
Asalariados (empleados y obreros) 1.012 1.103 9,0
Asalariados registrados 829 1.010 21,9
Asalariados no registrados 183 93 -49,1
Servicios sociales y de salud
Asalariados (empleados y obreros) 784 735 -6,3
Asalariados registrados 358 522 46,1
Asalariados no registrados 426 212 -50,2

Fuente: BEL - Direccidn de Estadisticas y Estudios Laborales ~-SSPTYEL en base a EPH- INDEC- segundo trimestre de cada afio_ 2010.
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El sindicalismo argentino frente
al Bicentenario: una resena

historica

Arturo Fernandez*

El sindicalismo ha sido y es un movimiento
social esencial de las sociedades capitalistas
porque constituye una necesaria expresion del
conflicto entre el capital y el trabajo y contri-
buye a limitar los abusos de los propietarios
de los medios de produccién. Los sindicatos
aparecieron en el siglo XIX como una forma
organizada de lucha contra la arbitrariedad
de los capitalistas. En muchos paises gene-
raron partidos politicos que representaron los
intereses de los trabajadores y el proyecto de
superar “el drama de la condiciéon obrera”. Por
ello, fueron proscriptos o reprimidos durante
décadas, aun en los paises industriales desa-
rrollados. Después de la tragica Primera
Guerra Mundial, el movimiento obrero consi-
gui el sufragio universal, al tiempo que la
constitucién de la Organizacion Internacional
del Trabajo posibilité la progresiva universali-
zacién del Derecho Laboral que protegeria al
asalariado.

A través de la via abierta por la difusién
del sufragio universal, los sindicatos fueron
ampliando el espacio de la ciudadania hacia
los derechos sociales y econdémicos, mediante
la gradual concrecién de pactos sociales que
sentaron las bases del Estado de Bienestar
democratico. La superacién de la Gran
Depresion de 1930, primera crisis mundial
del capitalismo, facilité el desarrollo de las
negociaciones Empresas-Sindicatos-Estados,
que afianzaron una real distribucién de la

* Investigador Principal CONICET/UBA/ UNSAM

riqueza. La crisis de los afios setenta condujo
a un periodo de concentracién del capital, de
recortes de ese Estado de Bienestar y de debi-
litamiento del sindicalismo pero, ciertos prin-
cipios esenciales de la convivencia entre el
capital y los trabajadores se mantienen aun
en los paises desarrollados.

En la Argentina el desarrollo capitalista
se asocié tempranamente con un contexto de
dependencia econdémica estructural, dado que
nuestro pais se integré en el mercado mundial
como productor especializado en abastecer de
materias primas agropecuarias a los paises
industrializados, sobre todo a Gran Bretaiia.
En consecuencia, la lenta formacién de un
sector industrial en la Argentina, subordi-
nado a los intereses de los terratenientes
exportadores, influyé sobre el movimiento
obrero y sus luchas e hizo dificil establecer
pactos sociales con el capital, ain después de
la crisis de 1930.

Al estudiar los caracteres especificos del
sindicalismo en relacién al contexto social y
politico que lo condiciona, se observa que estan
vinculados con el tipo de capitalismo que les
tocod en suerte confrontar. Por eso, una breve
resefia de la historia del sindicalismo argen-
tino, en diversas etapas, cada una de las cuales
ofrece caracteres definidos y divergentes unos
de otros, nos permitirda ilustrar el supuesto
general que guia nuestra interpretacion
acerca de que cada periodo significativo de la

Este andlisis actualiza una serie de estudios realizados a lo largo de las cuatro ultimas décadas e incorporada en ese

periodo en diversas publicaciones.
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historia sindical corresponde a un estado cuali-
tativamente distinto del desarrollo capitalista
argentino.

En el afio del Bicentenario cabe resaltar
el contraste en las organizaciones sindicales
entre 1910 y 2010. Hace un siglo, las protestas
de anarquistas y socialistas contra los sala-
rios de hambre y las condiciones de trabajo
inhumanas condujeron a la aplicaciéon del
estado de sitio durante las celebraciones del
Centenario, convertidas en una muestra del
autoritarismo oligarquico. Fueron enviados
a la carcel de Ushuaia decenas de militantes
obreros detenidos. Habia temor de violencia
social y bandas para-policiales acechaban
a los sindicalistas de todas las tendencias,
al tiempo que se dictaba la Ley de Defensa
Social, contraria a los principios liberales de
la Constitucién Nacional y se radicalizaba la
paraddjica Ley de Residencia, todo un simbolo
del fracaso del proyecto inmigratorio de la
Organizacién Nacional, usada para expulsar
extranjeros “indeseables”. Los sectores diri-
gentes econémicos y la Iglesia Catdlica consi-
deraban una amenaza la existencia misma de
los sindicatos.

En este allo 2010, el 25 de mayo coincidira
con el séptimo afio de una gestiéon del Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social que
restablecié la negociacidén colectiva tripartita,
mejoré el salario minimo por decisién del Poder
Ejecutivo y fortaleci6 indirectamente el rol de
un sindicalismo cada vez mas plural. Ademas,
dio cobertura a dos millones de personas que
no tenian aportes suficientes para jubilarse y
una asignacién familiar para los nifios de los
sectores vulnerables. La proyeccién politica
de los sindicatos es diversa y aceptada por los
dirigentes politicos. En conjunto, esto contri-
buye a mantener altos niveles de paz social
a pesar de la inédita situacién de desempleo
estructural, pobreza y exclusién social que aun
vive la Argentina y que habia llegado a porcen-
tajes alucinantes en el 2002. Por ello, se puede
afirmar que hubo ciertos avances sociales y,
como resultado de prolongadas luchas popu-
lares, se refuerza la esperanza de lograr mayor
justicia social.

Veremos ahora las seis etapas principales
de esta historia.

B Industrializacién incipiente y
predominio del sindicalismo
“revolucionario” (1878-1919)

Este periodo se caracterizé por el predominio
de los sindicatos anarquistas, cuya principal
arma de combate fue la huelga “revolucio-
naria”. El reducido movimiento obrero, corres-
pondiente a un desarrollo industrial incipiente,
estuvo formado por inmigrantes influidos
por las ideas anarquistas y socialistas euro-
peas. Pero el anarquismo parecié encontrar
mas apoyo que el socialismo en los sectores
autdctonos incorporados al trabajo industrial,
numeéricamente poco significativos. Asi es que,
al tiempo que se formaba un partido socialista
con rasgos “reformistas”, la mayoria de la clase
obrera no percibia otra forma de hacer valer
sus demandas que accediendo al poder por la
fuerza. Pensaba que esa irrupcién le permi-
tiria destruir la maquinaria del Estado, que
en todos los casos significaba opresion.

El sistema marginaba a los obreros, ya que
su participacién politica era percibida comouna
amenaza por los sectores capitalistas. Al no
existir sufragio universal ni un ordenamiento
legal que protegiera a los trabajadores inmi-
grantes y nativos, no habia derechos sociales
minimos. Por lo tanto, los sindicatos anar-
quistas y aun socialistas fueron a veces arras-
trados a enfrentamientos globales a través de
huelgas “revolucionarias” y se debatieron en la
semiclandestinidad.

La primera sociedad obrera se habia cons-
tituido en 1857, cuando se fundé la Sociedad
Tipografica Bonaerense, que era estrictamente
una asociacion de socorros mutuos, como casi
todas las primeras entidades obreras. Recién
en 1878 se produjo la primera huelga orga-
nizada por la Unién Tipografica, dirigida por
un obrero francés. Esa huelga triunfé y los
tipégrafos obtuvieron mejoras de salarios y
horarios de trabajo. Con la crisis de 1890 las
condiciones de la vida obrera se hicieron mas
precarias, lo que fortificé la reciente organiza-
ci6én de los primeros grupos anarquistas impul-
sada por el eminente activista italiano Enrique
Malatesta y a los sectores socialistas, entre los
que destacaban los alemanes exiliados que
fundaron el Club Vorwarts. Se produjeron
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entonces las primeras huelgas de albaniles,
panaderos, cigarreros, maquinistas y fogoneros
ferroviarios. Mas tarde estos ultimos fundaron
“La Fraternidad”, sindicato aun existente. En
1891 y 1894 hubo intentos efimeros de crear
centrales obreras.

El anarquismo adquirié un fuerte arraigo
durante esos afos, llegando a convertirse en
la corriente 1deoldgica de mayor aceptaciéon en
las organizaciones sindicales. Como sucedid
en Europa, su auge se correspondia con un
alza de las luchas sindicales enfrentadas a un
sistema injusto que se visualizaba incapaz de
reformarse por la via de la negociacién poli-
tica. Su base social se encontraba en talleres
artesanales y en pequenias industrias donde
abundaban obreros con oficios mas o menos
calificados, como en el caso de los panaderos,
los zapateros, los plomeros, y otros. La accién
anarquista condujo a la organizacion de la
Federacion Obrera Argentina en 1901, la
central obrera permanente mas importante
de la época. Pero, su postura extrema, produjo
la divisién de ese movimiento obrero y de
sus sindicatos y dio pretexto al Estado para
reprimir las tentativas de los trabajadores de
organizarse y de conquistar mejoras sociales.

Tras la profunda agitaciéon de los afos
1909 al 1912, el anarquismo dio una batalla
frontal contra el sistema capitalista durante el
mes de enero de 1919, durante la huelga revo-
lucionaria que provocod la “Semana Tragica”
de Buenos Aires. Fue la consecuencia de la
convulsion mundial que habia engendrado la
Guerra Mundial de 1914-1918. Algo semejante
ocurrié dos afios después en la provincia de
Santa Cruz, a fines de 1921, con una matanza
de obreros rurales huelguistas, igualmente
despiadada y ejecutada por el Ejército, por
6rdenes del Presidente Yrigoyen. Debido a
estas sangrientas frustraciones, comenzd a
decaer definitivamente la vitalidad del anar-
quismo “revolucionario”.

Entretanto se desarrollaba el socialismo
a partir de la fundacién del Partido Socialista
en 1894-1895. Desde sus comienzos, esta
corrienteideoldgica se plegd a una postura lega-
lista, influenciada por la prédica de Eduardo
Bernstein, dirigente del Partido Socialista
aleman, precursor de la socialdemocracia.
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Este autor sostenia que era necesario replan-
tear las luchas obreras ante la perspectiva de
una larga supervivencia de la sociedad capi-
talista. Por lo tanto, los partidos y sindicatos
obreros deberian lanzarse a la busqueda de
reformas que mejorasen la condiciéon de los
trabajadores y que, gradualmente, transfor-
maran el sistema capitalista. Juan B. Justo,
fundador del socialismo argentino, adoptd
esta concepcién del marxismo y pasé a repre-
sentar una alternativa gradualista, opuesta
al maximalismo anarquista. Desde esa pers-
pectiva planted un conjunto de temas sociales
a través de proyectos legislativos a partir de
1904, logrando cierta audiencia en el seno de
las ascendentes clases medias.

Los socialistas, aunque siendo minori-
tarios en el movimiento obrero, se retiraban
del Congreso de la FOA de 1902 y junta-
mente con un grupo de sindicalistas “puros”,
también disidentes del anarquismo, fundaban
la Uniéon General de Trabajadores en 1903.
Los programas de la FOA y de 1a UGT no dife-
rian en sus objetivos inmediatos. Se trataba,
en ambos casos, de lograr la jornada de ocho
horas diarias, la prohibicion del empleo de
menores de 14 afos, un minimo de salario
con base oro, igual salario a igual produccién
tanto para el varén como la mujer, abolicién
del trabajo a destajo, descanso dominical
y limitacién del trabajo nocturno. Pero las
estrategias y las tacticas para lograr esos fines
eran diversas y enfrentaban a los sindica-
listas anarquistas con los socialistas. Después
de 1907 se entrdé en un periodo de organiza-
cién del sindicalismo y de creciente agitacién
obrera. La FOA, transformada en Federacion
Obrera Regional Argentina (FORA) durante el
Congreso de 1904, encarnaba la posicién “pura
y dura” del anarquismo inspirado en Bakunin
y Kropotkin. La UGT, transformada durante
1909 en Confederacién Obrera Regional
Argentina (CORA) pas6 a ser controlada por
los sindicalistas “puros”, con participaciéon
minoritaria socialista. La corriente “sindica-
lista” representaba el término medio entre el
anarquismo y el socialismo, era menos elitista
y mas pragmatica que el socialismo y menos
extremista aunque tan “gremialista” como el
anarquismo. Proveniente de una relectura

85



86

ARTURO FERNANDEZ

moderada de esta dltima posicién ideoldgica, el
sindicalismo “puro” —cuyo rol seria de creciente
importancia en el movimiento obrero nacional-
adopt6 una actitud semi-legalista, ubicua, poco
atada a un “dogma ideoldgico” y desconfiada de
los partidos politicos.

Una preocupacién constante fue llegar a
la unidad organizativa del movimiento obrero.
Ella se logrd, fugazmente, en 1914, pero ya en
1915 la central sindical FORA volvié a frac-
turarse en las tendencias antes sefialadas:
la FORA del V Congreso, de ideologia anar-
quista, que habia pasado a ser minoritaria en
el Congreso de ese afo (1915) y la FORA del IX
Congreso, controlada por sindicalistas “puros”
y socialistas. Esta Gltima crecié considerable-
mente entre 1915 y 1919, pasando de 20 mil
a 200 mil afiliados individuales y de 51 a 530
sindicatos adheridos. La Federacién Obrera
Maritima, con 22 mil afiliados en 1919, consti-
tuia la entidad sindical més importante de la
FORA del IX Congreso.

La movilizacion obrera del periodo
1907-1919, que tuvo sus momentos de mayor
tension entre 1909y 1912, llevé a serios enfren-
tamientos callejeros, a huelgas masivasy auna
severa represion estatal. Una referencia desta-
cada de esos conflictos fue la huelga de los inqui-
linos de 1906, contra la inicua explotacién que
practicaban los propietarios de conventillos.
En 1912 se dict6 la Ley Saenz Penia, que esta-
bleci6 el voto universal, secreto y obligatorio,
y abrié la posibilidad del acceso al gobierno de
la Unién Civica Radical, partido mayoritario,
lo que sucedié en 1916. Entretanto, comenzaba
la Primera Guerra Mundial, que puso a prueba
la estabilidad del sistema capitalista mundial.
Resultados del conflicto bélico fueron la revolu-
cién obrera rusa, dirigida por comunistas leni-
nistas, y situaciones prerrevolucionarias en
Alemania, Hungria y, en menor medida, una
decena de otros paises europeos.

El gobierno democratico de Yrigoyen, vota-
do por muchos obreros, desperté expectativas
de reformas econémico-sociales, dificiles de lle-
var a cabo en un periodo de crisis econémica
causada por la misma guerra. Ello condujo a
importantes huelgas, como las protagonizadas
por la Federacién Obrera Maritima en 1916, la
de los gremios ferroviarios (Federacién Obrera

Ferrocarriles, la Fraternidad) en 1917 con la
solidaridad de la FOM vy, en fin, la huelga de
los metaldrgicos en los talleres Vasena de fines
de 1918 que concluiria en los sangrientos epi-
sodios de enero de 1919.

Contradictoriamente, el radicalismo mejord
relativamente las condiciones sociales dictando
las primeras leyes de proteccion del trabajo y
establecié relaciones con gremios moderados,
sobre todo de la corriente sindicalista “pura”.
Por otra parte, la guerra aceler6 el proceso de
industrializacién, ampliando el mercado de
trabajo. Por ello crecieron los sindicatos, orga-
nizativa y numéricamente, y los anarquistas
dejaron de ser mayoritarios. La represion que
se desatd contra estos ultimos seria el epilogo
de un proceso que estaba en marcha y que
conducia irremediablemente al fin del predo-
minio del sindicalismo “revolucionario”.

B Expansién industrial y
predominio del sindicalismo
reformista (1920-1945)

Si bien la Primera Guerra implicé una expan-
sién industrial muy importante, hacia 1930 la
capacidad industrial del pais se correspondia
con un mercado de trabajo en el que predomi-
naban los obreros calificados y semi-artesanos.
La crisis del ‘29 puso fin al desarrollo argen-
tino basado en la exportacién agropecuaria, el
llamado desarrollo “hacia afuera”. La misma
oligarquia terrateniente-exportadora decidié
iniciar un proceso de industrializacién por
sustitucion de importaciones. La masa obrera
se acrecent6 y la demanda de mano de obra
no especializada atrajo hacia los centros
urbanos, sobre todo Buenos Aires y Rosario,
una considerable corriente migratoria que se
desplazé desde las provincias marginadas y
subdesarrolladas.

En el movimiento obrero se caracteriz6 el
predominio numérico de los sindicatos socia-
listas y del sindicalismo independiente o
“puro”. Su principal arma fue el uso de las vias
parlamentarias y legales para obtener una
legislacion favorable a los intereses obreros,
confiando en modificar progresivamente la
situacién de injusticia y adquiriendo el poder
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politico por la via de las urnas. Sin embargo,
el profundo cambio econémico y politico que se
operd en 1930 no fue comprendido en toda su
profundidad por la dirigencia sindical mayori-
taria. Ese sindicalismo no defendié el régimen
democratico ni supo captar la gran masa de
migrantes internos que, durante la década
de los ‘30, engrosaria las filas del movimiento
obrero, conformandose una masa politica-
mente vacante.

Asuvez, lossindicalistas “puros”ylos socia-
listas generaron formas de integraciéon con el
sistema de poder politico, sobre todo durante los
gobiernos radicales pero también después de
1930, durante los gobiernos militares o conser-
vadores, reticentes a las demandas populares.
A medida que se expandia la economia urbano-
industrial, los grandes sindicatos, como los
maritimos y los ferroviarios, pasaron a tener
mayor importancia en el seno del movimiento
obrero organizado, desplazando a los pequefios
sindicatos de oficios que habian sido la base
principal del poderio anarquista. En la década
de 1930, la Unidén Ferroviaria, con cerca de 100
mil afiliados, se convirtié en el gremio lider del
mundo sindical nacional.

Sinembargo, esconvenienterealizaralgunas
precisiones. En primer lugar, la afirmacién del
movimiento gremial moderado, operada entre
1910 y 1920, continud hasta 1925 pero, después
de esta fecha, el sindicalismo decayd. La prospe-
ridad econémica influyd para que disminuyesen
los conflictos sociales y las divisiones sindicales
internas ayudaron a debilitar las fuerzas de la
clase obrera. En 1922 se habia llevado a cabo
un Congreso de Unificacién Sindical, del cual
sélo estuvo ausente la FORA anarquista. De ese
Congresonaciéla Unién Sindical Argentina, con
predominio de los sindicalistas “puros” y parti-
cipacién socialista y comunista. Esta nueva
tendencia habia surgido en 1921 con la esci-
si6n del ala izquierdista del Partido Socialista y
como reflejo de la ruptura que, a nivel mundial,
se producia en el movimiento obrero entre los
social-demécratas y los seguidores de Lenin, el
lider delareciente revolucién rusa. Sin embargo,
la unidad sindical duré poco tiempo. En 1924,

el grupo socialista se separ6 de la USA y los
comunistas fueron expulsados de la misma. La
USA quedd reducida a unos 15 mil miembros,
mientras los socialistas formaban, en alianza
con los sindicalistas “puros”, la Confederacién
Obrera Argentina en 1926. Esa central agru-
paba a la Unidén Ferroviaria, a la Unién Obrera
Metaltrgica y a la Federacion de Empleados de
Comercio, llegando a sumar 130 mil afiliados
hacia 1930. Incluso los comunistas formaron
una pequena central vanguardista, el Comité
de Unidad Sindical, que atacaba duramente a
los socialistas, a los sindicalistas “puros” y a los
propios anarquistas.

La segunda precisién es que, el proyecto
de creacién de la Confederacion General del
Trabajo, impulsado sobre todo por sindica-
listas “puros” y socialistas, traté de detener la
divisién del movimiento obrero y coincidié con
el crucial afio 1930. Las gestiones de unidad
habian comenzado en julio de 1928, en un
momento que el sindicalismo habia conocido
su mayor fragmentaciéon. Esta segmentacion
perjudicaba los intereses de la clase traba-
jadora, contribuia a disminuir el aun débil
poder de negociacion de los sindicatos y se
manifestaba en la reduccién del nimero de
afiliados y hasta en la pérdida de represen-
tacién del socialismo parlamentario, que se
confiné a un solo legislador en 1930. Si bien el
anarquismo tendia a desaparecer como fuerza
sindical significativa, la apariciéon del comu-
nismo agravaba las dificultades que impedian
la marcha hacia una posible unidad, sobre todo
por las posiciones maximalistas de la Tercera
Internacional a la cual estaba adherido y por la
profunda rivalidad que, en ese momento, sepa-
raba anivel mundial alos leninistas respecto de
la Segunda Internacional Socialista, a la cual
adheria la Confederacion Obrera Argentina
(COA). Por lo tanto, las negociaciones para
crear la CGT fueron lentas, la FORA no acep-
taba otra unidad que la realizada alrededor de
su programa, sectores de la COA desconfiaban
de las tendencias anarquistas existentes entre
los graficos de la USA y los comunistas tampoco
admitian la unidad con “fuerzas reformistas™.

1 Los comunistas, el ala méas radical —aunque minoritariall del movimiento obrero de la época, fueron duramente repri-
midos entre 1930 y 1935, como consecuencia del golpe restaurador y pro-oligarquico de 1930.
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Los primeros sintomas de la crisis mundial
y la nueva situacién planteada por el golpe
militar que derrocd al gobierno constitucional de
Yrigoyen, precipitaron el dificultoso proceso de la
unidad sindical. El 27 de septiembre de 1930 se
realiz la primera reunién del Comité Nacional
Sindical que creb una nueva central con la deno-
minacién de Confederacién General del Trabajo
(CGT), siendo elegido como primer secretario
general el delegado de la Unién Ferroviaria,
Luis Cerutti. Los caracteres principales de la
flamante CGT eran, por un lado, el predominio
de la tendencia sindicalista apolitica sobre los
socialistas, proclives a una mayor participaciéon
politica o partidista. Por otro, la influencia deci-
siva de la Unién Ferroviaria, por su peso numé-
rico. Finalmente, la poca representacién del
sector industrial en el Comité Nacional Sindical,
que luego se llamara Comité Confederal.

En diciembre de 1935, mientras se prepa-
raba el Congreso Constituyente de la CGT, los
socialistas de la Unién Ferroviaria, cuya hege-
monia no fue reconocida por la Junta Directiva
de la CGT, coparon el edificio de la calle
Independencia generando el primer “golpe”
obrero de nuestra historia social. La mayoria
del movimiento obrero se agrupé alrededor de
la CGT de la calle Independencia, mientras los
sindicalistas “puros” organizaban la CGT de la
calle Catamarca que, en mayo de 1937, tomaba
el nombre de Unién Sindical Argentina (USA).
En la CGT, con méas de 200 mil afiliados, los
socialistas recibian el apoyo de los comunistas,
quienes habian emprendido la nueva tactica
“frentista” para luchar contra el fascismo. En
los afios posteriores, la CGT afianzé su orga-
nizacién a partir del largamente preparado
Congreso Constituyente de abril de 1936 y de
la eleccidon como secretario general del gremio
ferroviario, José Domenech en 1937. Se reali-
zaron dos congresos ordinarios entre 1939 y
1942, lo cual evidenciaba la relativa regula-
ridad institucional de la Confederacién, que
acrecent6 el numero y la capacitacién de sus
cuadros dirigentes.

Puede afirmarse que, tanto en la CGT
como en la USA, habia crecido la tendencia
hacia una mayor participacién politica y parti-
daria del sindicalismo y existia una mayor
conciencia nacional frente a los efectos sociales

de la dominacién econémica britanica y norte-
americana. Como consecuencia de esta politi-
zacién, en marzo de 1943, la CGT se dividid
entre la CGT N° 1, controlada por sindicalistas
“puros” y socialistas préximos a la concepcién
no partidista del sindicalismo, y la CGT N° 2,
controlada por los socialistas y los comunistas.

B Programa de desarrollo por
sustitucion de importaciones y el
sindicalismo integrado al Estado
(1945-1955)

La Segunda Guerra Mundial aceleré con fuerza
el proceso de industrializacién y la burguesia
industrial nacional adquirié mayor peso. La
“Revolucién Militar” del 4 de junio puso fin a la
contradiccién de que, un pais en plena expan-
sion de la industria capitalista, estuviese
socialmente gobernado por representantes de
una burguesia terrateniente y agro-exporta-
dora. Este tipico “cuartelazo” desaté las fuerzas
sociales ascendentes y originé sin proponérselo
un movimiento nacionalista popular, tipico de
los paises latinoamericanos. Por una parte,
muchos de los nuevos asalariados migrantes
no se integraban al sindicalismo existente, en
gran parte debido a que sus organizaciones, sus
ideologias y la mentalidad de sus dirigentes no
se adecuaron con la rapidez debida al profundo
cambio de la década de los afios treinta.

Porotrolado,laburguesiaindustrial estaba
preocupada en tener un poder sociopolitico que
le permitiese afirmar su proyecto industriali-
zador en curso. Por cierto, la burguesia a la que
nos referimos estaba compuesta por empresa-
rios pequenios, medianos y algunos de mayor
dimensién, cuyo crecimiento se habia produ-
cido al abrigo de las formas proteccionistas
que impusieron la crisis de 1930 y luego la
Segunda Guerra. Su subsistencia dependia del
mantenimiento de la proteccién de esa produc-
cién industrial, impulsada por el Estado, y ala
cual se oponian fracciones burguesas ligadas al
capital extranjero y la vieja “oligarquia” agro-
exportadora, nostalgica de un pais integrado
sin cortapisas al mercado mundial capitalista
y partidaria del liberalismo econémico libre-
cambista del siglo XIX.
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Avpartir dela gestiéon del Coronel Juan Domingo
Perén en la Secretaria de Trabajo y Prevision
en octubre de 1943, se inici6 el periodo que
cambiaria las formas organizativas y la ideo-
logia del movimiento obrero organizado en poco
mas de dos afos, gracias al apoyo popular que
recibieron las muchas leyes sociales dictadas
en ese periodo?.

La politizacién de los sindicalistas se
ampliaba desde el inicio de la década de 1930
y, por ello, el didlogo con militares reformistas
se hizo posible a medida que esas leyes sociales
dictadas por el Estado satisfacian viejas
demandas obreras. Cuando estas conquistas
fueron amenazadas por la oposicion al Coronel
Perén, la mayoria de los viejos sindicalistas,
apoyados por numerosos sectores obreros
organizados o, hasta entonces no organizados,
reclamaron y obtuvieron la libertad de Perén el
17 de octubre de 1945 y cambiaron el curso de
la historia argentina. Al mismo tiempo, ante la
inminencia de las elecciones, los sindicalistas
formaron el Partido Laborista para apoyar la
candidatura del jefe militar transformado en
fundador de una nueva organizacién politica.

El acto electoral de febrero de 1946 marcé
el triunfo de una opcién politica auténoma de
la mayoria de los trabajadores organizados en
la CGTy aliados a la propuesta de la burguesia
industrial nacional. En la “década peronista”
se asistid al particular fenémeno de la integra-
ci6on del movimiento sindical dominante a un
sistema de poder que seguia siendo capitalista.
Es quela ejecucion de la politica justicialista de
desarrollo nacional implicaba la incorporacién
activa del sindicalismo y la ley de asociaciones
profesionales de 1945 fue el instrumento para
realizar esa integraciéon. Dicha ley reconocid
a los sindicatos como asociaciones de derecho
publico y establecié el control del Estado
sobre los ingresos y gastos de la organizacién
sindical, ademaés de la capacidad, otorgada al
Ministerio de Trabajo, de adjudicar y retirar
personerias gremiales. Si bien la afiliacién a
un gremio no se hizo obligatoria, la personeria
gremial se otorgd al sindicato mayoritario por
rama de actividad, afirmando desde el Estado

la voluntad de estructurar un movimiento
sindical unido e impidiendo la atomizacién de
los intereses obreros. La medida méas avanzada
de esta legislacion fue reconocer al sindica-
lismo el derecho de participar en politica, con
lo cual el Estado asumia, por primera vez, el
contenido politico de las luchas sindicales. De
la adhesién masiva de los trabajadores al justi-
cialismo surgi6 una organizacién sindical cuya
dimensién numérica quedé quintuplicada,
pasando de 600.000 afiliados a 3 millones. El
Partido Laborista, contra la voluntad de sus
principales dirigentes, fue disuelto e inte-
grado al partido que se llamara Justicialista o
Peronista por decision de Perén.

De esta realidad compleja surgieron dos
consecuencias contradictorias parala CGT. Por
una parte, el sindicalismo tomé conciencia de
su poder, su dignidad y su lugar en la historia
nacional y, por primera vez, fue participe del
sistema de poder estatal. Por otra parte, su
autonomia politica se limitd, aunque nunca
desapareci6 totalmente, lo que favorecié cierta
burocratizaciéon de sus dirigentes.

Quedan para “el haber” de esta época
fundamental en la historia argentina una
transformacién social profunda e incruenta,
que el General Perén no quiso imponer por
la violencia, convencido de que la guerra civil
destruialanacién. También quedaban, el surgi-
miento de un sélido sindicalismo de masas, la
aparicién de complejos aparatos de direccién
gremial que posibilitarian la rapida movili-
zacién obrera, la unificacién del movimiento
sindical, la promocién de nuevos dirigentes
con concepciones pragmaticas y realistas de la
vida social y politica y la experiencia de una
participacion en las decisiones estatales, sobre
las cuales la CGT influyé entre 1946 y 1955.

Quedan para “el debe” del mismo periodo,
el desarrollo de una concepcién estatista de los
sindicatos, por la cual las conquistas sociales
del movimiento obrero pasaron a depender de
una politica privilegiada con el Estado. Las
ideologias tradicionales del movimiento obrero
fueron sustituidas por la cultura peronista que
sostenia un programa de accidén pragmatico

2 Ellas constituyeron una notable ampliacién del Derecho Laboral y el gobierno se encargé de hacerlas cumplir.
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dirigido hacia el conjunto de una nacién hasta
entonces econémicamente dependiente, a la
cual se le proponia un método de integracion
politica para devenir independiente e influ-
yente en el escenario geopolitico. La difusién y
aplicacién de ese ideario fue gestando un movi-
miento obrero que no plante6 un proyecto global
de sociedad alternativa al capitalismo, tal como
los que surgieron de la perspectiva utdpica
sostenida por movimientos similares en otros
paises. Derrocado el peronismo, los trabaja-
dores concibieron la “utopia” movilizadora del
retorno del lider, una perspectiva limitada en
comparacion con aquellos proyectos alterna-
tivos. Por otra parte el ascenso tumultuoso del
peronismo en la vida sindical fue acompanado
por confrontaciones con otras corrientes, parti-
cularmente las minorias comunista y socialista
que denunciaron el uso de métodos intimida-
torios y, poco democraticos empleados por sus
nuevos rivales para desplazarlas. El proyecto
estatal de unificar el sindicalismo y eliminar
la oposicién a la conduccién mayoritaria de
la CGT contribuy6 a la perduraciéon de rasgos
de dependencia estatal en el sindicalismo de
orientacion peronista, lo que si al principio
pudo ser funcional para el proyecto unificador,
con el correr del tiempo se expuso a la critica de
las corrientes gremiales competidoras.
Precisamente el poder econémico y poli-
tico alcanzado por las conducciones gremiales
a favor de su vinculacién privilegiada con el
Estado, los expuso a la critica de sus oposi-
tores que enfatizaron sus rasgos burocraticos.
Los dirigentes que actuaron en el primer
plano sindical entre 1946 y 1955 pagaron
con su proscripcidén errores y culpas reales y
supuestas o imaginadas. Las nuevas genera-
ciones de sindicalistas peronistas confirmaron
luego que el pragmatismo conduce a menudo a
la politica de compromisos pero no siempre es
eficaz para superar la confusién politica e ideo-
légica. En todo caso, la transformacién de un
sindicalismo de estilo ideol6gico europeo en la
CGT peronista que, contra todos los avatares
histéricos, perdura hasta hoy, se debi6 a una
compleja red de factores, analizados por histo-
riadores y sociblogos. Ello sblo demuestra
que la Argentina no es un pais desarrollado y
que sus sectores subalternos enfrentan a una

burguesia dominante que hasta ahora no se ha
mostrado capaz de sostener el desarrollo del
pais a largo plazo.

Entre los factores que explican la apari-
cién y permanencia de la CGT peronista se
encuentra la fuerte presencia histdorica de
sindicalistas “puros”, inclinados a un pragma-
tismo politico que los acerc6 naturalmente a la
propuesta del Secretario de Trabajo y Prevision
de un gobierno militar dictatorial. Ademas, el
liderazgo carismatico del mismo Perén sobre
las masas obreras, que obligd a muchos “viejos”
dirigentes sindicales a plegarse al nuevo movi-
miento politico, so pena de quedar marginados
de la conduccién real de sus gremios. Otro
factor fue el fracaso del proyecto de formar un
Partido Laborista, cuya concepcién se oponia
al liderazgo personal de Perén y su concep-
cién de “Partido-Movimiento Nacional”, que
fue rapidamente disuelto por el flamante
presidente constitucional de 1946. También
explica la perduraciéon de la CGT peronista,
la formacién en aquel momento de nuevas
y grandes concentraciones industriales que
determinaron el predominio de gremios que,
como los obreros de la carne, los metaltrgicos
y los textiles, estaban conformados por bases
peronistas. Estos gremios pasaron a liderar
la central obrera por su peso numérico y por
su importancia cualitativa en este periodo
de rapido desarrollo industrial del pais. Otro
factor muy significativo ha sido la ampliacién
de una red de obras sociales, con las cuales los
sindicatos asistieron a sus afiliados en materia
de salud y recreacién, generando un indudable
flujo de beneficios que se transformarian en
consiguiente adhesién y apoyo por parte de los
afiliados beneficiarios.

La alianza social burguesia nacional-
trabajadores, sustentada en la popularidad de
Per6n y en la neutralidad del Ejército, comenzé
a fracturarse hacia 1952, cuando se produjo
la primera crisis econdémica grave del modelo
de sustitucion de importaciones, gestada en
la debilidad del sector externo. Las exporta-
ciones esencialmente agropecuarias del pais
no alcanzaban para pagar las importaciones
de energia y de insumos industriales, indis-
pensables para mantener en funcionamiento
el aparato industrial del que se habia dotado
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la Argentina. Estas crisis se repetirian cicli-
camente cada cuatro o cinco afios, entre 1952
y 1975, y su primer efecto fue multiplicar las
tensiones en el interior del bloque peronista en
el poder. Pese a que el plan de estabilizacién
concebido por el ministro Antonio Cafiero dio
resultados positivos, la burguesia nacional, las
clases medias, la Iglesia, y al fin, las Fuerzas
Armadas rompieron lanzas contra el poder
personal de Perén, preocupadas por el supuesto
poder desmedido de la clase obrera organizada
y dispuestas a disciplinar las demandas de los
sectores sociales subalternos.

En un clima de odio social extremo, ello
condujo a la conspiracién de todos los partidos
politicos opositores y de la Iglesia Catdlica
contra el gobierno constitucional; conspiracion
que desembocé en el despiadado bombardeo del
16 de junio de 1955 y en el golpe de septiembre
de ese afo, que puso fin a la participacién del
sindicalismo en el esquema de poder.

B Crisis ciclicas: surgen
practicas sindicales peronistas
participacionistas, negociadoras,
confrontacionistas y combativas
(1955-1976)

Las crisis econémicas y politicas ciclicas que
se iniciaron en los afios cincuenta y se repi-
tieron hasta 1976, tuvieron una naturaleza
estructural que fue someramente descripta
en el parrafo anterior y aportaron inestabi-
lidad general que hizo imposible encontrar
una férmula democratica para neutralizar
el apoyo mayoritario relativo que las clases
subalternas seguian dispensando al proscrito
presidente depuesto Juan Perén y a su movi-
miento. Las crisis de 1957/58, 1962/63, 1966,
1970 y 1975 dieron lugar a planes de estabi-
lizacién que deterioraban, al menos tempora-
riamente, el salario real y el nivel de empleo,
generando tensiones sociales que no eran
canalizadas por un sistema politico bloqueado
por la exclusién del peronismo y, después de
1973, por la generalizacion de la violencia y la
debilidad del gobierno que sucedié al propio
Perén, después de su muerte acaecida en julio
de 1974.

REvisTA DE TRABAJO * ANO 6 * NUMERO 8 * ENERO / JULIO 2010

El sindicalismo peronista jugd un rol signi-
ficativo en estos veinte afos de historia
nacional, marcados por una crisis de hege-
monia social que se expresé en la debilidad
de los gobiernos civiles y en los frecuentes
golpes militares que se sucedian a si mismos
sin lograr resolver ninguin problema esencial.
iDoce presidentes ocuparon la Casa Rosada,
con un promedio de permanencia de un afo
y siete meses!

El golpe militar de noviembre de 1955
intervino la CGT, proscribié a los dirigentes
sindicales peronistas por millares y pretendi6
cambiar la estructura sindical. Sin embargo, la
“resistencia” liderada por una nueva camada
de jovenes sindicalistas afines al peronismo,
neutralizé los planes politicos-sindicales de la
llamada “Revoluciéon Libertadora”. Se inicié
una etapa en la cual el sindicalismo peronista
representd una oposicién sistematica a todas
las tentativas para encauzar el pais por la via
de un desarrollo basado en la participacién del
capital extranjero. Asimismo, la CGT hostigb
a los siete gobiernos que, entre 1955 y 1973,
se sucedieron por la via de elecciones con pros-
cripcién del justicialismo, o por la de golpes
militares carentes de apoyo popular.

Desde el punto de vista sindical, la confron-
tacion con la dictadura de Aramburu condujo a
conservar la mayoria de organizaciones sindi-
cales en el Congreso Normalizador de 1957.
En tanto que la confrontacién-negociacién
con el Presidente Arturo Frondizi (1958-1961)
permitié que la normalizacién efectiva de la
CGT concluyese en marzode 1961 con larecupe-
racion de su control por las “62 Organizaciones
peronistas”, lideradas por la Unién Obrera
Metaltrgica y su “hombre fuerte”, Augusto
T. Vandor. Para llevar a cabo su estrategia,
la CGT usé las mas diversas armas: la acciéon
directa, la huelga general, la toma de fabricas
y, al mismo tiempo, una actitud permanente
de negociacién con el Estado, con el fin de
lograr que este cumpliese el rol de tutelar los
intereses de los trabajadores. Sin embargo, la
complejidad de este accionar fue dividiendo a
los dirigentes sindicales peronistas en cuatro
tendencias: los combativos anti-capitalistas,
los confrontacionistas que privilegiaban la
lucha, los participacionistas que usaban la
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negociacién, en particular con el Estado y un
sector mayoritario, adscrito al estilo de conduc-
cion de Vandor, que utilizaba alternativa-
mente la negociacién y la lucha. Esa divisién se
manifestd con total claridad después del golpe
militar de 1966.

Entre 1963 y 1966, durante el gobierno de
Illia, el sindicalismo llevé a cabo una activa
movilizacién a través de los “Planes de Lucha”,
con el fin de mejorar el poder adquisitivo de los
trabajadores y de terminar con la proscripcion
politica del peronismo. En el aspecto econé-
mico-social se obtuvieron éxitos significativos
y se establecid cierto grado de concertacién a
través de la mediacion del Estado. Pero, fraca-
sado el “Operativo Retorno” de Perén, el movi-
miento sindical crey6 que el gobierno radical
no podia, sea por motivos externos o internos
al mismo, restablecer el pleno imperio de un
juego electoral sin proscripciones. La actitud a
seguir frente a la hipétesis de un “peronismo
sin Per6on” dividié entonces a la CGT en dos
tendencias. La CGT “Leales” liderada por
Augusto Vandor, que concibi6 la idea de un
Partido Sindical sin Perén, por un lado, y la
CGT “de piejunto a Perén”, por el otro, liderada
por José Alonso, que mantuvo el apoyo incon-
dicional al lider exiliado en Madrid. Luego, el
sector liderado por Vandor se incliné a otorgar
un apoyo condicionado al golpe militar que
llevaron a cabo los lideres del Ejército “Azul”
el 28 de junio de 19663.

No hay que olvidar que los golpistas se
presentaban como el ala nacionalista del
Ejército que habia desplazado al sector anti-
peronista “duro”. La expectativa generada por
la llamada “Revolucién Argentina”, impulsé
al conjunto del sindicalismo a seguir los pasos
del vandorismo durante el resto del afio 1966,
produciéndose una relativa pausa en las
luchas sindicales. Esas expectativas se fueron
desvaneciendo ante la incoherencia del primer
equipo ministerial del general Ongania y se
trocaron en total oposicién cuando, en marzo
de 1967, el ministro de economia Krieger

Vasena definié el plan de desarrollo del quin-
quenio siguiente con caracteres liberales. Las
dos alas de la CGT se unieron en un plan de
lucha comun que fracasé por la dura represion
del régimen. De esta prueba de fuerza la CGT
qued6 debilitada, con varios gremios inter-
venidos y con la destruccién total pendiendo
como amenaza. La supresion de las paritarias,
el deterioro del salario real y la desmoviliza-
cién del movimiento obrero fueron el corolario
de esa batalla perdida por el sindicalismo.

A partir de la derrota del plan de lucha de
1967, comienzan a gestarse las tacticas y los
esquemas de vinculacién con el Estado anti-
cipados anteriormente. Por un lado, un sector
de sindicalistas se incliné por intentar dialogar
con el gobierno autoritario, negociando la
supervivencia de la CGT y su posible integra-
cién al nuevo sistema politico que Ongania
imaginaba crear. Esa tendencia se denominé
“Nueva Corriente de Opinién” o “participa-
cionista”. Por otra parte, se desarrollé un ala
confrontacionista con peso significativo en
algunos sindicatos nacionales y en las zonas
mas industrializadas del interior del pais.
Estas tendencias se expresaron en oportunidad
del Congreso Normalizador de marzo de 1968
y el conflicto entre ellas condujo a la divisién
del movimiento sindical. Dos meses después la
escisién dela CGT quedaba formalizada: por un
lado encontramos la CGT “de los Argentinos”
(confrontacionistas y una minoria combativa)
y, por otra parte, la CGT de Azopardo (vando-
ristas y participacionistas).

El ala confrontacionista-combativa contri-
buyé a crear un clima de movilizacién popular
contra el régimen, sobre todo en el interior del
pais, lo cual condujo a los procesos de agita-
ci6n social de Corrientes, Rosario, Tucuméan y
Cordoba de mayo de 1969. El paro general del
30 de mayo, declarado por las dos CGT, fue el
producto de la exitosa acciéon confrontacionista-
combativa, que asesté un duro golpe al gobierno
de Ongania. Como resultado de estos hechos
y retaceado el apoyo militar al presidente,

3 Elintento de Vandor de generar un “peronismo sin Perén” que fuera admitido en el juego electoral, fue resistido dentro
del sindicalismo por la tendencia “de pie junto a Per6n” y en el conjunto del movimiento peronista, por el propio Perén
que envib a Isabel Perén, quien llegé al pais en 1965 para representarlo. Las elecciones provinciales de Mendoza
cuantificaron el predominio de los antivandoristas y del propio Perén.



El sindicalismo argentino frente al Bicentenario: una resefia histérica

este relevo al ministro de Economia al tiempo
que prometia convocar a las Comisiones
Paritarias. La CGT de los Argentinos se diluyé
en la clandestinidad después de la detencién
de su secretario general Raimundo Ongaro.
Entre tanto, la CGT de Azopardo fue puesta
bajo tutela del Estado como consecuencia de
la muerte de Vandor en junio de 1969. Pese
a la intervencion oficial y haciéndose eco del
creciente descontento popular, el sector vando-
rista convocd un paro general para el primero
de octubre de ese afio. Sin embargo, el gobierno
consiguib que el participacionismo y una parte
de los vandoristas levantasen el paro a cambio
de nuevas concesiones: la significativa ley de
Obras Sociales que le otorgaba una sdlida base
econdémica a los sindicatos y la vaga promesa
de rectificar la politica econémica. De este
modo, la CGT, cuyo control compartian el
vandorismo y el participacionismo, iniciaba el
camino hacia su normalizacién bajo la inter-
vencion de Valentin Suarez.

Con la destitucién de Ongania en junio
de 1970, las Fuerzas Armadas comenzaron
a buscar una salida politica democratica a la
explosiva situacion generada por la primera
etapa de la Revolucion Argentina. Entretanto,
se reunié el Congreso Normalizador de la
CGT, el cual eligi6 un Consejo Directivo
controlado por los vandoristas, contando con
la presencia de los participacionistas. El secre-
tario general electo fue José Rucci, apoyado
por Lorenzo Miguel, Secretario General de
la UOM. A partir de ese momento, julio de
1970, la CGT acomodé su accionar al del movi-
miento peronista y se recompusieron las “62
Organizaciones” como brazo gremial del justi-
cialismo. No se pudo evitar la notoria oposi-
cién a esta estrategia movimientista, por una
parte, del participacionismo que mantenia sus
lazos con el gobierno militar, adosandose a
su esquema politico y por la otra, del sector
denominado combativo, que exigia reivindi-
caciones econdémicas inmediatas y profundas.
Durante el proceso electoral las divergencias
mencionadas se atenuaron porque se Impuso
el proyecto politico vandorista, apoyado por
Pero6n, y los participacionistas se subsumieron
en la linea de la conduccién de la CGT. Fuera
de ella quedarian menos de diez federaciones
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controladas por diversos grupos confrontacio-
nistas y combativos, peronistas o adherentes a
posiciones marxistas.

Después de 1973, la dirigencia de la CGT
se vio enfrentada a tres grandes desafios. Por
un lado, tuvo una nueva participacién en el
sistema de poder durante los gobiernos pero-
nistas del periodo 1973-1976, frente a la que
debié afirmar una cierta autonomia politica,
no exenta de conflictos. En un primer momento
se alined tras la conduccién de Perén, mante-
niendo el pacto social y enfrentando atentados
desatinados contra sus dirigentes. Luego,
después de la muerte del General Perén y ante
el giro econémico impreso por la influencia de
José Lopez Rega, durante la presidencia de
Isabel Perén, la CGT jug6 un rol determinante
en la canalizaciéon de la agitacién social que
concluy6 con el alejamiento en julio de 1975
del siniestro Ministro de Bienestar Social y
organizador del grupo paramilitar Tres A,
y en el inicio de una escalada inflacionaria
que destruyé el pacto social impuesto por el
gobierno justicialista.

El segundo desafio que afront6 la CGT se
relacion6 con la toma de responsabilidades
gubernamentales importantes entre agosto
de 1975 y enero de 1976, pues Isabel Peréon
designé en el Ministerio de Economia y en el de
Trabajo, a hombres préoximos a la conduccién
sindical (Antonio Cafiero y Carlos Ruckauf).
En esa coyuntura se advirtié claramente la
impotencia sindical para lograr estabilizar la
crisis econémica y para mantener el nivel de
ingreso de la masa asalariada, ante la presion
empresarial y la preparacién de un nuevo golpe
clerical-militar.

El tercer reto fue la creciente contesta-
ci6n de las bases radicalizadas, influidas por
las posturas del peronismo combativo o por
ideologias clasistas, marxistas, trotskistas y
otras. Frente a esta corriente contestataria, la
cupula cegetista apeld a la manipulacién anti-
democratica o a la represion directa o indirecta
de los militantes maximalistas y no violentos.
Esas practicas, llevadas a cabo en el Gran
Rosario y en Cérdoba, aumentaron el despres-
tigio de la conduccién de la CGT. El golpe de
1976 justificé su accionar en la lucha contra
la corrupcién sindical y se dedicé a eliminar
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fisicamente la emergencia de dicha corriente
clasista y combativa, aprovechando la confu-
si6n o indiferencia de la dirigencia sindical
mayoritaria.

El periodo concluyé con un conflicto
econémico-social intenso. Confluian factores
internos como la campana de desprestigio
contra el gobierno peronista, la paralisis de los
partidos politicos y la accién de grupos armados
y factores externos, como la crisis capitalista
mundial, desatada por el aumento del precio
del petréleo. Unos y otros se sumaron para
generar un ambiente propicio al golpe de las
Fuerzas Armadas que se produjo en marzo de
1976. El aislamiento del gobierno de la viuda
de Perdn habia producido la anomia del sindi-
calismo, cada vez m4s fracturado, burocrati-
zado y cuestionado desde adentro del movi-
miento obrero y desde el resto de la sociedad.

Tantos afos de oposicién al sistema socio-
politico dominante habian dejado huellas inde-
lebles en la cupula sindical; entre ellas desta-
camos las tendencias a la burocratizacién (con
signos de corrupcién) y a la divisiéon. Lo que
es peor, esos afos habian servido para incre-
mentar las falencias de muchos dirigentes
sindicales incapaces de concebir un proyecto
politico viable desde la misma organizacién
sindical. Sin embargo, en un balance del
periodo 1955-1976, no puede menospreciarse
el hecho de que los dirigentes sindicales hayan
podido mantener el nivel del ingreso obrero y el
del empleo, pese a las politicas de ajuste peri6-
dicamente aplicadas y pese a que el partido
representativo de sus intereses fue proscrito
entre 1955 y 1973. Esto demuestra la capa-
cidad de negociacién y el relativo poder de veto
econdémico-social que ejercié el sindicalismo
frente a la amenaza permanente de politicas
econdémicas liberales y antisociales predicadas
por los sectores predominantes del capital.

B Las practicas sindicales frente al
plan neo-liberal autoritario y el
terrorismo de Estado (1976-1983)

Si bien el golpe de 1976 contaba con el apoyo
del bloque social dominante, incluida la frac-
cion burguesa nacional que habia apoyado

el retorno del peronismo al gobierno y de las
clases medias, la puesta en practica del plan
economico del “proceso” erosiond parcialmente
esos apoyos. La clave de la politica de Martinez
de Hoz se desplegd gradualmente, de acuerdo
al prometido Plan del 2 de abril de 1976. Fue
entre 1977 (reforma financiera) y 1978 (rebajas
arancelarias y pauta cambiaria) que se esta-
blecieron los mecanismos fundamentales que
reorganizaron la economia nacional, generando
una transferencia de poder al sector del capital
financiero, que seria el principal beneficiario
de las practicas especulativas que se constitu-
yeron en una decisiva actividad econémica en
el pais y en el mundo. Asi se intenté poner fin
a cuarenta y seis anos de regulacion econémica
estatal, imponiendo la economia de mercado.

Sin embargo, hacia 1980, los industriales
de toda dimensidén, los comerciantes y los
mismos productores agropecuarios medianos
y pequefios estaban siendo perjudicados por el
ensayo econdémico sostenido por la dictadura.
Ante el fracaso de la lucha contra la infla-
cién, todas estas fracciones sociales deman-
daron el cese del Ministro Martinez de Hoz
y, pese al terrorismo de Estado prevaleciente,
las Fuerzas Armadas cedieron ante dichas
presiones. El relevo del dictador Videla por
su complice Viola condujo a la designacion
de un Ministro de Economia, Lorenzo Sigaut,
expresion de esa convergencia de intereses. La
carencia de un proyecto econdémico alternativo,
capaz de provocar consenso en la sociedad,
condujo a la paralisis econémica durante la
dictadura de Viola. Asi se manifestaba con
claridad la imposibilidad de gestar “una” poli-
tica nacional debido a los enfrentamientos
sectoriales, los cuales se prolongaron durante
los afios ochenta.

Sin embargo ciertas orientaciones impues-
tas entre 1976 y 1981 marcaron profundamen-
te la economia nacional, generando hechos eco-
némicos de indudable trascendencia histérica.
Esos hechos fueron, por un lado, la tendencia
a la des-industrializacion, expresada en la re-
duccién del 30% de la actividad industrial en
esos anos. Junto a ello, el incremento de la ac-
tividad especulativa, mucho mas rentable que
cualquier inversién productiva y una conside-
rable reduccién del salario real.
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Por lo demas, el golpe clerical-militar tuvo
como uno de sus principales objetivos desar-
ticular la estructura sindical que habia orga-
nizado la movilizacién popular contra los
diversos planes de ajuste entre 1955y 1976 y
en consecuencia atacé la organizacién obrera a
través de tres lineas de accién. La principal fue
la intervencién de la CGT y de las principales
federaciones y sindicatos afiliados a ella, junto
a la suspension de las actividades sindicales y
del derecho de huelga, vinculados a la deroga-
cién de facto de la Ley de Contrato de Trabajo.

En paralelo, la dictadura utilizé6 en gran
escala el mecanismo represivo. El terrorismo
logr6 paralizar el accionar gremial por la
accién directa de los “grupos de tareas” de la
Fuerzas Armadas. Este accionar tuvo la fina-
lidad, en gran medida lograda, de exterminar a
los sectores sindicales radicalizados y de para-
lizar a los grupos moderados. De hecho cesaron
de funcionar las comisiones internas en las
empresas ante el secuestro y la desaparicién
de una significativa cantidad de delegados
gremiales. El 50% de los detenidos-desapare-
cidos durante la dictadura fueron trabajadores
sindicalizados.

Por lo demas, los actores del golpe clerical-
militar promovieron un sindicalismo “apoli-
tico” y reducido a limitadas actividades reivin-
dicativas, cuya expresion fue la Ley Sindical de
noviembre de 1979.

En estas circunstancias, durante el trans-
curso de 1976, algunos dirigentes cegetistas
que no estaban en prisién trataron infruc-
tuosamente de establecer un diilogo con el
gobierno, en un clima de desmovilizacién obrera
profunda, inducido por un inédito ambiente de
miedo frente a la practica del terrorismo de
Estado. Fracasadas las gestiones de los “Diez”
en el sentido de obtener algin reconocimiento
oficial como direccién del movimiento obrero
y ante la imposibilidad de mejorar la situa-
ci6én social, deteriorada por el plan econémico
de Martinez de Hoz, surgi6 en marzo de 1977
la Comisién de los “25” que asumiria el rol
confrontacionista y estaba integrada por sindi-
calistas de inspiracién peronista verticalista.
Durante ese afio, el movimiento obrero llevd
a cabo una multiplicidad de acciones aisladas
y algunos paros por rama de actividad, por lo
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cual el nimero de trabajadores en conflicto
se Incrementé en un doscientos por ciento
respecto a 1976. La flexibilizacion de la politica
salarial, tanto a nivel privado como publico,
y un mejoramiento relativo del salario real
disminuyeron la tensién social.

En convergencia con la instrumentacién
politica del Campeonato Mundial de Futbol
y la aparente estabilizacion de la estrategia
econémica dictatorial, el gobierno militar
lograba acercamientos con dirigentes sindi-
cales proclives al participacionismo. En conse-
cuencia, en junio de 1978, surgié la Comisién
de Gestion y Trabajo, conformada por las
federaciones intervenidas, la cual se cons-
tituiria en la base principal de la Comision
Nacional de Trabajo (CNT) creada en octubre
como el ala del movimiento sindical aceptada
por la dictadura. Por su parte, el ala confron-
tacionista acentuaba su definicién contra la
marcha del “proceso”, fundando el Movimiento
Sindical Peronista, en junio de 1978, y convo-
cando al primer paro nacional de este periodo
el 25 de abril de 1979, el cual fue severamente
reprimido.

La divisién entre ambas alas fue transi-
toriamente superada con la conformacién de
la Conduccién Unificada de los Trabajadores
Argentinos (CUTA), creada en septiembre de
1979 para enfrentar la inminente promul-
gacién de la represiva Ley Sindical 22.105
ya mencionada, con la que el autoritarismo
imaginaba debilitar definitivamente al sindi-
calismo. Pese a ello, la unidad gremial duré
poco tiempo: en abril de 1980 se registraba la
escisiéon de la CUTA, pues participacionistas
y confrontacionistas no lograron acordar sobre
las tacticas a seguir para oponerse a dicha ley
y a la politica econdémica de Martinez de Hoz.
En realidad estas divergencias correspondian
a dos proyectos de vinculacién con el Estado
concebidos por el sindicalismo, los cuales se
fueron acentuando en la medida de la perpe-
tuacién del poder militar y del agravamiento
de la crisis econémico-social.

Por una parte, el ala confrontacionista
reconstituyé la CGT, en diciembre de 1980,
en abierto desafio a las normas de la Ley
Sindical bajo la influencia del dirigente meta-
Iargico Lorenzo Miguel, sucesor de Vandor y
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recientemente liberado por los militares. Saul
Ubaldini fue elegido para dirigirla, con el
apoyo de Miguel. Durante 1981, este nuclea-
miento retomo contactos con los partidos poli-
ticos, convocd a un paro nacional en julio y
organiz6 el primer acto de oposicién masiva
al régimen tirdanico en noviembre. En 1982
la CGT propugné el “Plan de Movilizacién
Pacifica”, profundizando su estrategia, cuya
primera manifestaciéon de masas fue la concen-
tracién popular del 30 de marzo. Tres dias
después el gobierno militar inici6 la recupera-
cién de las Malvinas, dando lugar a la guerra
del Atlantico Sur, cuyo desenlace marcaria el
comienzo de la transiciéon a la democracia. La
practica de “los 25” y de la CGT constituyé el
movimiento social mas numeroso que enfrenté
al terrorismo de Estado.

Por otra parte, el ala participacionista esta-
bleci6 un didlogo no exento de fricciones con las
diversas conducciones politicas del “proceso”
que se sucedieron desde agosto de 1980 hasta
junio de 1982. La CNT no adhirié al paro de
julio de 1981 ni al Plan de Movilizacién Pacifica,
s1 bien establecié contactos con el accionar de
la Multipartidaria y durante la guerra de las
Malvinas decidié reconstruir la CGT en la
sede de la calle Azopardo. Ese dialogo con el
gobierno militar le acarre6 enorme despres-
tigio y ningun beneficio.

Los sucesos posteriores a la catastréfica
guerra de las Malvinas mostraron con mayor
claridad que el esquema sindical inaugurado
en 1945 daba muestras de debilidad, la que
se agudizé con la derrota electoral del pero-
nismo —dirigido por su ala sindical- en octubre
de 1983. Las causas de esa crisis gremial eran
diversas y complejas. En primer lugar, los
profundos cambios econdmicos redujeron la
mano de obra industrial y sindicalizada en
cerca del 30%. Ademas, la divisiéon del movi-
miento obrero, insinuada en la anterior dicta-
dura militar entre 1966 y 1973, se acentud a
nivel de la capula cegetista, sobre todo por las
practicas divergentes de los sindicalistas frente
al Estado terrorista y represor de la organiza-
cién obrera y achicé aiin mas las capacidades
del sindicalismo. Por otro lado, la burocratiza-
cién de la dirigencia sindical mayoritaria, fené-
meno que se iniciaba después de 1960, lleg a

un grado extremo, porque las bases sindicales
(delegados de fabrica, comisiones internas)
fueron mucho mas reprimidas que las cupulas
y casi dejaron de funcionar entre 1976 y 1982.
Finalmente, la pérdida de valor del salario
real y el incremento del desempleo entre 1976
y 1982, desacreditaron a los dirigentes sindi-
cales en el area especifica de su accionar, en
la cual habian tenido éxito significativo hasta
1976.

Junto a esto, al prorrogarse los mandatos
de los dirigentes gremiales y al no realizarse
elecciones sindicales regulares desde 1966,
la perennidad de muchos de esos dirigentes
era de dudosa validez. De la misma forma,
la corrupcién de una categoria minoritaria
de sindicalistas fue incrementiandose como
resultado de la falta de control por parte de
los afiliados y de las crecientes “tentaciones”
que multiplicaban el propio Estado y ciertas
empresas. Desde 1976 se instalé la corrupcion
estructural en la Argentina y se demoli6 al
Estado de Derecho existente hasta entonces,
contaminando a todos los actores sociales.

Aun asi, el peso politico de los sindica-
listas peronistas y el vacio de liderazgo en ese
movimiento politico condujeron a un avance
del poder sindical al interior del justicialismo,
que generd rechazo en las clases medias. Los
candidatos peronistas en las elecciones de 1983
fueron definidos por la conduccién de la CGT,
dependiente de la autoridad sin carisma de
Lorenzo Miguel. Sin el apoyo de una parte de
esos sectores medios e independientes, ningin
partido obrero occidental puede ganar las elec-
ciones generales. El triunfo de la Unién Civica
Radical, dirigida por Raul Alfonsin, confirmé
esta regla y sefial6 los limites de la influencia
sindical a nivel politico.

B Los avatares de la dificil
transicion a la democracia y la
contribucion del sindicalismo a
su consolidaciéon

Pese a sus divisiones internas, que tras-
cendian aspectos tdcticos y oponian modelos
econdmico-sociales diferenciados, el grueso del
sindicalismo desempend practicas politicas
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significativas durante la transicién democra-
tica iniciada en 1983 y particularmente en el
periodo 1987-1992. El grueso del sindicalismo
justicialista, a nivel nacional, asumié la derrota
electoral de 1983, dedicandose a preservar
sus organizaciones, evitar la embestida del
gobierno de Alfonsin y ratificar su hegemonia
corporativa enlaselecciones sindicales de 1984.
Para ello se reunificé, oponiéndose con éxito a
la Ley Sindical propuesta por el Ministro de
Trabajo, Antonio Mucci, gremialista radical,
destinada a atomizar el movimiento sindical.
Al mismo tiempo la CGT abandoné la arena
politica de primer plano, actuando sin estri-
dencias en la renovacién interna del Partido
Justicialista.

Luego, la organizacién sindical liderada
por Sadl Ubaldini participé de la Mesa de
Concertacién convocada por el gobierno radical
a partir de 1984, constatandose la grave difi-
cultad de acordar un pacto social consensuado
con el Estado y las organizaciones empre-
sariales. A partir de la imposicién del Plan
Austral los intentos de concertaciéon se dilu-
yeron y se acentué la accién opositora de la
CGT hacia la politica econémica del gobierno
alfonsinista. Los paros y las concentraciones
masivas convocadas por la central obrera
convirtieron a Ubaldini en la principal figura
opositora, quizas por falencia de la dirigencia
politica del PJ. Una vez m4s, de forma indi-
recta, el sindicalismo transformaba al justi-
cialismo en el portavoz de los sectores popu-
lares, duramente castigados por la prolongada
penuria econémica y por una elevada inflacion
que deterioraba gradualmente los salarios
desde 1976.

En los dos tultimos afios de gobierno radical
la CGT fue normalizada bajo la direcciéon de
Ubaldini, apoyado por las tres tendencias
internas que habian sido legitimadas por elec-
ciones sindicales generales. El sindicalismo
brind6 su apoyo incondicional a la estabilidad
democratica y, en consecuencia, repudid fran-
camente los diversos motines militares que se
sucedieron desde la Semana Santa de 1987,
pese a las distancias que podian separarla del
alfonsinismo. La conduccién nacional dela CGT
rechazé todo acercamiento hacia el golpismo
“carapintada”. Sélo pocos sindicalistas aislados

REvisTA DE TRABAJO * ANO 6 * NUMERO 8 * ENERO / JULIO 2010

de segunda linea mantuvieron contactos poli-
ticos asiduos con esa nueva forma de milita-
rismo. Lo mismo sucedi6é con el conjunto del
peronismo, lo que contribuyé al fracaso rela-
tivo de los intentos sediciosos.

La otra actitud politica significativa del
sindicalismo en esos afios fue la firme oposi-
cién de los sectores ubaldinista, confrontacio-
nista y negociador a la politica econémica del
alfonsinismo. Esa oposicién contribuyé a dete-
riorar el Plan Austral y sus sucedaneos debido
a las negociaciones paritarias exitosas de los
metalirgicos y de otros sindicatos grandes.
También perdié credibilidad el Estado, como
consecuencia de la propia movilizacién social
que canalizaba la CGT, aun sin salirse de los
margenes de la legalidad. La defeccién de la
posicidén opositora del sector participacionista,
que se incorpord al gobierno radical mediante
el control del Ministerio de Trabajo en 1985,
pareci6 neutralizar la accion cegetista, y debi-
litar la estrategia seguida hasta entonces
por la la CGT. Sin embargo, el triunfo de los
justicialistas opositores en las elecciones de
septiembre de 1987 abri6 la esperanza de
que el peronismo generase un plan econémico
alternativo y viable, diferenciado del soste-
nido por el radicalismo. En ese momento, el
triunfo del Dr. Antonio Cafiero en la provincia
de Buenos Aires y su liderazgo nacional habian
sido gestados por la politica del sector confron-
tacionista y sus aliados de la CGT, pero es
posible que los “peronistas renovadores” no
quisieran asumir esa “deuda” politica implicita
con el sindicalismo, temerosos que el despres-
tigio de algunas figuras gremiales afectaran
sus chances electorales futuras. Estas diferen-
cias politico/sindicales facilitaron el ascenso
del gobernador riojano Carlos Menem en la
estructura partidaria justicialista y la exten-
sién de su heterogénea alianza al interior de
la CGT. El sector negociador se incliné por el
discurso basado en la justicia social y la afir-
macién nacional que predicé el Dr. Menem,
cuya victoria en las elecciones internas del
PJ en julio de 1988 significé un serio revés
para la “renovacién” peronista, de la cual no
pudo reponerse. Casi todas las nuevas figuras
renovadoras terminaron alinedndose tras el
caudillo riojano y, en pocos meses, se diluyo6 la
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conformacién de un partido moderno de tipo
socialcristiano o socialdemoécrata, con base
obrera®. El caudillo riojano impuso su concep-
cién movimientista, alrededor de su indudable
carisma, postergando por tiempo indefinido la
transformacién del justicialismo en un partido
politico participativo y organico.

Los dirigentes cegetistas pudieron imagi-
nar que el menemismo les devolveria un rol
corporativo significativo en su esquema de po-
der. Sin embargo, desde la campania electoral
se observé que Menem compartia con algunos
“renovadores” cierta desconfianza hacia el sin-
dicalismo y pretendia atribuirle un rol subordi-
nado al Estado o a su conduccién politica. Por
otra parte, la derrota “renovadora” en el ambi-
to politico no se trasladé al plano sindical. En
1988-1989 no hubo ninguna eleccién gremial
significativa en la que dirigentes tradicionales
fueran desplazados por listas opositoras que
rejuveneciesen las estructuras cegetistas, sal-
Vo en pocos y pequenos sindicatos, como el de
los empleados judiciales de la Nacion.

A partir de la asuncién del Presidente
Menem, las presiones inflacionarias del bloque
econémico dominante forzaron su viraje a una
politica econdmica neoliberal en 1990. Su
abandono de los principios justicialistas esen-
ciales produjo actitudes politicas divergentes
del sindicalismo. En principio una cierta resis-
tencia abierta o encubierta a aceptar la disci-
plina partidaria condujo a la divisién de la
CGT, hecho que no se habia registrado en los
anteriores gobiernos justicialistas, ni siquiera
durante el turbulento mandato de Isabel Pero6n.
Sin embargo, tal resistencia de la CGT fue
menos activa y eficaz que la desplegada contra
la dictadura o contra el gobierno radical, cuyos
planes econdémicos fueron socialmente menos
costosos que el implementado por el Ministro
de Economia del Presidente Menem, Domingo
Cavallo. Ello resulta explicable por diversas
razones. Una de ellas, la existencia de una
identidad politica comun entre el Presidente
y la mayoria de los sindicalistas que se
proclamaban justicialistas. Otra, el terrible
impacto de la hiperinflacién de 1989-1990, que

destruy6 las esperanzas en la aplicabilidad
de modelos econémicos alternativos al de los
ajustes controlados por el Fondo Monetario
Internacional. También vale anotar el grado de
aceptacién que conservo el presidente Menem,
ratificado en las elecciones de 1991 y 1993 y
la falta de proyectos politicos alternativos que
ofrecieran a la sociedad un grado de credibi-
lidad significativo. En fin, la prevalencia del
“sindrome de 1975”, derivado de la hipétesis
que la agitacién sindical destruy6 el gobierno
constitucional de Isabel Perdn, es decir que la
dictadura de 1976 podria haber sido evitada
con una cuota de mayor responsabilidad por
parte de la dirigencia sindical.

Con todos estos matices, es llamativa la
“cierta resistencia” ofrecida por el confronta-
cionismo o el propio sector negociador al lide-
razgo de Menem. Por el contrario, en el ambito
politico partidario fueron menos numerosos
los dirigentes que se opusieron publicamente a
las opciones personales del presidente Menem,
convencido que la opcién neoliberal era la Gnica
posible. La excepcién fue el grupo de ocho dipu-
tados que generé el Partido Frente Grande.

Una pérdida creciente de influencia
en las decisiones del Estado y del Partido
Justicialista abarcé a todo el sindicalismo,
incluidos los sectores que apoyaron casi sin
objeciones el “pragmatismo menemista”. Con
la reestructuracion ministerial de enero de
1991, el Ministerio de Trabajo dejé de ser diri-
gido por un gremialista y ese mes, el ministro
Porto limité la influencia de los sindicalistas
en la ANSSAL.

La oposicién sindical contra los efectos anti-
sociales de la politica neoliberal, semejante a la
de 1976, condujo a la formacién de dos nuclea-
mientos criticos de la conduccién de la CGT. De
una parte, en 1992 se creé el Congreso de los
Trabajadores Argentinos (CTA) que cuestion6
la vinculaciéon CGT-Estado y el modelo sindical
peronista, alejandose de la central sindical
Unica y formando una organizacién alterna-
tiva. Esta agrup6 sindicatos de empleados del
Estado (ATE) y maestros (CTERA), duramente
golpeados por la “reforma-desguace” del Estado

4 La nueva derrota de Cafiero en el plebiscito bonaerense de 1990 marcé el final de esa esperanza.
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impuesta por el neoliberalismo. Sus defini-
ciones fundacionales le permitieron incorporar
a sindicatos, seccionales, movimientos sociales
reivindicativos diversos e individuos, con una
estructura de amplio debate y seleccién demo-
cratica de sus dirigentes.

Luego, bajo la conduccién de Victor
De Gennaro (ATE) se fundé la Central de
Trabajadores Argentinos, paralela a la CGT,
la cual agrupé sectores confrontacionistas y
combativos, los cuales fueron creciendo desde
los afnos noventa. La CTA se constituy6 en
la primera organizacién que realizé6 movili-
zaciones contra el proyecto neoliberal desde
1994 y, aliada a otras agrupaciones sindicales,
hostigd a los gobiernos de los Presidentes
Menem y De la Raa por sus politicas econé-
micas y sociales. Con la integracion de desocu-
pados y de su original movimiento de pique-
teros, la CTA escribi6é una pagina novedosa en
la historia sindical, lo mismo que la exitosa
“carpa blanca” de los maestros que estigmatizé
la destruccién educativa neoliberal durante el
segundo gobierno de Menem. La ilusién desper-
tada por el gobierno de la Alianza UCR-Frente
Grande durdé pocas semanas en las filas de
la CTA. El proyecto de crear un “Partido de
los Trabajadores”, semejante al brasilefio, se
incubl entre sus componentes heterogéneos,
sobre todo después del colapso del modelo
neoliberal a fines de 2001 y enero de 2002.

En paralelo con el surgimiento de la CTA,
otro nucleamiento sindical nacié en esos anos.
En 1994, el Movimiento de Trabajadores
Argentinos (MTA) se propuso “reconquistar”
la CGT para una linea confrontacionista
consecuente con la tradicién ideolégica pero-
nista de justicia social. Con la conduccién de
Hugo Moyano (camioneros) y Juan M. Palacios
(transportes), esta parcialidad abarcé un tercio
de los sindicatos que formaban la CGT y, en
1996, tras la exitosa huelga unitaria del 8 de
agosto, consiguié que el Secretario General
Gerardo Martinez (construccién) convocase un
Congreso de la CGT que promovié a Rodolfo
Daer (alimentacion) para dirigir la central
sindical, ubicando a Palacios como Secretario
Adjunto. Luego el MTA apoy6 la candidatura
del Dr. Eduardo Duhalde, quien prometia
abandonar la convertibilidad monetaria, pieza
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clave del esquema neoliberal y luego lideré la
lucha contra la Ley de Reforma Laboral que
el gobierno de Fernando De la Rua dicté para
reforzar la flexibilizacién laboral, impuesta de
hecho en la década anterior pero cuya sancién
legal era reclamada por la patronal y por el
Fondo Monetario Internacional. El escandalo
que desaté la presunta existencia de “compra
de votos” de senadores justicialistas condujo a
la renuncia del Vicepresidente Carlos Alvarez
y marc6 el principio del fin de la frustrada
experiencia aliancista.

En 1995, las elecciones presidenciales
habian acentuado las divisiones politicas
entre la CGT, que apoyd la candidatura del
presidente Menem, y el MTA y la CTA que,
oficiosamente, respaldaron la postulacién del
FREPASQO, es decir la féormula José O. Bordén-
Carlos Alvarez. La reeleccién de Menem, obte-
nida con casi el 50% de los sufragios, alent6 un
replanteo en el interior de la CGT, que condujo
a la convocatoria a un Congreso que reemplazé
al secretario general, Antonio Cassia, visuali-
zado como demasiado subordinado a la conduc-
ci6n menemista, por Gerardo Martinez (cons-
truccion), apoyado por las “62 Organizaciones”.
Su sustitucién por Rodolfo Daer, en septiembre
de 1996, profundizd cierto rechazo de las
politicas neoliberales y le permitié a la CGT
bloquear el desmantelamiento del sistema de
Obras Sociales deseado por el sector patronal.
Fue y sigue siendo la existencia de presta-
ciones de salud un factor fundamental de la
fortaleza de un sindicalismo debilitado a nivel
global y local. Esa fuerza se expresaba en el
sostenimiento de una tasa de sindicalizaciéon
de més del 30% de la PEA durante la década
de los noventa.

La ineficacia del gobierno del Presidente
Fernando de la Rua para salir gradualmente
de la convertibilidad monetaria generdé una
alianza de sectores productivos industriales
y rurales que tuvo repercusién en las princi-
pales figuras politicas peronistas, radicales y
del Frente Grande. Entonces se puso fin a la
presidencia de un dirigente deslegitimado por
las elecciones de octubre de 2001. La forma
poco prolija de forzar la renuncia de de la Rua
fue “reparada” porque el Parlamento termind
eligiendo a Eduardo Duhalde, la cabeza
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politica de dichos sectores productivos, con el
apoyo del radicalismo alfonsinista y la mayoria
de los gobernadores.

El periodo de confrontacion social genera-
lizada entre fracciones del poder econémico y
entre los sectores socialmente incluidos y los
excluidos gener6 un periodo de alta volati-
lidad e inestabilidad. La banca y las empresas
privatizadas demandaban la dolarizaciéon para
mantener una economia abierta al mundo.
Duhalde nombré como ministro a Roberto
Lavagna, economista heterodoxo que acor-
daba con una cierta protecciéon de la industria
nacional, logrando que la economia comenzase
a reactivarse a partir de julio de 2002.

Los partidos en estado de crisis y los poli-
ticos desprestigiados debieron convocar a
elecciones anticipadas en 2003, con una gran
dispersién de candidatos y de electores. Fue
significativo que el ex-Presidente Menem obtu-
viese la primera minoria con 25% de sufragios
y que el candidato apoyado por el Dr. Duhalde,
el gobernador de Santa Cruz Néstor Kirchner,
llegase a la segunda vuelta con poco maés
del 22%. El rechazo de los sectores medios a
la figura del lider riojano hizo posible que él
abandonase la segunda vuelta y que Kirchner
fuese ungido Presidente.

Desde mayo de 2003 sélo Presidencias
decisionistas podian gobernar una sociedad
desorientada y fragmentada a través de una
politica econémica y social que restableciese
la regulacion del Estado y la restauracién del
Estado de Derecho, seriamente dafniado desde
1976. Las opciones econdémico-sociales que se
adoptaron entonces abrieron una compleja
lucha contra intereses concentrados nacio-
nales e internacionales (el sector financiero
y las empresas privatizadas, entre otros). A
algunos grupos se les hicieron concesiones y a
otros se los limit6 severamente. Afrontar esta
tarea condujo al Presidente santacrucefio y
a su esposa y sucesora, Cristina Fernandez,
a conflictos con diversas corporaciones que
ejercen poder econémico e ideolédgico en el pais.

Podemos constatar que las diversas tenden-
cias sindicales acentuaron, antes y después del
2002-2003, ciertos caracteres de su proyeccién
politica histérica. La corriente participacio-
nista dirigi6é la CGT-San Martin y luegola CGT
reunificada desde 1990 hasta 1995 y conservd
un rol dirigente significativo hasta el afio 2004;
al acentuar sus rasgos de “vinculacion corpora-
tiva” con el Estado durante los afios noventa,
ello les acarre6 una pérdida de credibilidad
politica dentro y fuera del justicialismo. En
su seno se encontraban figuras sindicales que
recibian fuertes cuestionamientos que trascen-
dian su comportamiento politico, siendo objeto
de un repudio generalizado hacia sus personas.
El caso del dirigente Jorge Triacca (que fue
ministro del primer gobierno del Dr. Menem)
fue el méas conspicuo de una corriente en la
que se alinearon sindicatos que lograron un
rol empresarial creciente, en conformidad con
el modelo neoliberal. La derrota electoral del
Dr. Menem en 2003 suscit6 divisiones y reaco-
modamientos en el interior de esta corriente,
que permaneci6 en la CGT reunificada. Recién
en 2008 se produjo su reapariciéon formal con la
creacion de la CGT Azul y Blanca que se alejé
de la conduccién de la CGT. Esta fraccion es el
brazo sindical del peronismo disidente, surgido
tras el conflicto entre el gobierno y la Mesa de
Enlace agropecuaria® en el primer semestre de
2008.

La corriente sindical negociadora, encar-
nada porla Unién Obrera Metalurgica®, intenté
vanamente fortalecer y ampliar su vinculacién
estructural con el Partido Justicialista durante
los afios noventa, tratando una y otra vez de
revitalizar “las 62 Organizaciones” como rama
politica del sindicalismo peronista. En 1995,
esta vertiente recupero6 una influencia decisiva
en la conduccién de la CGT, tomd distancia de
las corrientes afines al menemismo, llegd a
aliarse con el MTA", y apoy6 la candidatura
presidencial del Dr. Eduardo Duhalde en 1999.
Por su poder de negociaciéon con las cupulas
partidarias, incluso con la “menemista”, siguié

5 Este sector esta ahora liderado por Luis Barrionuevo (del sindicato de gastronémicos), y se mantiene ligado al ex
vicepresidente Dr. Eduardo Duhalde por su comin oposicién politica hacia el gobierno actual.

6 Antesy después de la muerte de su Secretario General Lorenzo Miguel.

7 También promovié al dirigente del Sindicato de la Alimentacién Rodolfo Daer como Secretario General de la CGT.
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siendo el sector sindical més influyente hasta
el 2004. Desplazado de la direccién cegetista
por la fuerza del sindicalismo de servicios, lide-
rado por el sindicato de Camioneros, el sector
negociador se mantuvo aliado a esa corriente y
fue favorecido por la revitalizacién industrial,
iniciada en 2002 y que se fortaleci6 durante
el gobierno del Dr. Néstor Kirchner. Asimismo
apoy6 la recuperacion de la influencia politica
de la rama sindical en el PJ8

La corriente confrontacionista, que se
opuso al gobierno del Dr. r Carlos Menem,
permaneci6 paralizada hasta 1994. El mencio-
nado MTA? fue la expresion de la reaccién del
gremialismo cegetista y peronista contra las
politicas neoliberales y la fuerza mas impor-
tante que predicé la defensa de la produccion
nacional durante los afios noventa. Carente en
esa época de presencia estructural partidaria
de significacién, esta corriente sindical quedd
aislada de la conduccién del justicialismo que
apoyaba al gobierno del Dr. Menem. Luego, el
fracaso electoral de Sadl Ubaldini'® le significé
un durorevés politico que condujo ala bisqueda
de una reubicacién en el interior del sindi-
calismo, buscando alianzas con las posturas
de la corriente negociadora y también con la
CTA, desde 1995 hasta el fin de la convertibi-
lidad. En las elecciones de 2003 el MTA apoyé
la candidatura del Dr. Adolfo Rodriguez Saa,
un reflejo de la dispersiéon del voto peronista
y de la desorientacion de los diversos sectores
sociales en un escenario de fragmentacion poli-
tica. La alianza con el gobierno del Dr. Néstor
Kirchner se produjo cuando el Presidente
electo ratific6 una politica econémica hetero-
doxa, lo cual allané la eleccién del lider del
MTA como Secretario General de una CGT
formalmente unida un afio después. La sélida
politica laboral del gobierno nacional iniciada
en 2003 legitim¢ al dirigente camionero frente
a la mayoria de las organizaciones sindicales.

Porultimo,elsindicalismocombativoconfigu-
rado por diferentes corrientes, algunas incluidas

en la Central de Trabajadores Argentinos y otras
integradas a partidos clasistas marxistas, se
nutrié de desocupados que se organizaban en los
afios noventa y, después de 2003, de comisiones
internas de trabajadores radicalizados. Su
renacimiento actual es el producto del ambiente
democratico que se instaur6 después de 1983 y
del mejoramiento de la situacién laboral en los
ultimos anos.

B Conclusiones

En el caso del sindicalismo argentino, se
pueden observar dos grandes “momentos”
histérico-politicos e ideolégicos, al menos hasta
el presente.

Hasta 1945, 1a organizacién del movimiento
obrero fue limitada numéricamente y dificul-
tada por las divisiones ideolégicas. Muchos de
sus dirigentes, de origen extranjero, estaban
influidos por las corrientes de pensamiento que
habian nacido en el curso de las luchas sociales
europeas, no siempre adaptadas a la realidad
de un pais periférico como la Argentina. Pero
esas ideologias, imbuidas de un fuerte conte-
nido utdpico, aseguraban un alto nivel de idea-
lismo y de entrega a los objetivos de transfor-
macién social por parte de esos dirigentes!'.

El Estado combatié y marginé a los sindi-
catos durante un largo periodo, hasta terminar
aceptandolos como personas juridicas de
derecho civil no muy diferentes de otras
asociaciones voluntarias como las de los clubes
de futbol. Los partidos politicos obreristas
(Socialista y Comunista) trataron de conducir
al sindicalismo pero, en general, lo lograron
muy parcialmente, puesto que la mayoria
de las organizaciones obreras no adhirieron
a ellos y ni siquiera los afiliados los votaban
masivamente. Por ello, tuvieron importancia
predominante primero los anarquistas, alér-
gicos a toda forma partidaria y luego, los sindi-
calistas “puros”, algunas veces préximos de

8 Apoya actualmente el liderazgo del actual Secretario General de la CGT.

9 Estaba conducido por el Secretario General del Sindicato de Camioneros, Hugo Moyano.

10 Antes habia sido desplazado de la conduccién de la CGT en 1990.

11 Un caso ejemplar fue el de José Domenech, ferroviario y secretario general de la CGT entre 1937 y 1943, quien volvi
a su puesto de trabajo en un taller de los ferrocarriles una vez terminado su mandato.
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los socialistas pero reacios a aceptar la disci-
plina que implica un alineamiento partidario.
En todo este periodo, un abismo separaba a
los sindicatos de las Fuerzas Armadas, de la
Iglesiay de otros grupos de presion de las clases
dirigentes. Los empresarios los aceptaron con
renuencia como interlocutores validos, sobre
todo en la medida en que no habia una legisla-
cién que los obligara a negociar con los repre-
sentantes obreros.

Después de 1945, la organizacién sindical,
impulsada y patrocinada por el Estado,
adquirié la complejidad de toda estructura
social de masas, con importantes recursos
econémicos, con el manejo de obras sociales
de creciente tamano y con una burocracia diri-
gente rentada por sus organizaciones. Pese a
las rupturas institucionales de 1955, 1966 y
1976 y las ofensivas estatales anti-sindicales
de 1955-1957, 1967-1969 y 1976-1980, la orga-
nizacién gremial promovida durante el pero-
nismo continda vigente hasta nuestros dias.
Susrelaciones con el Estado fueron cambiantes
y conflictivas pero estrechas. Por un lado, el
Estado tendié permanentemente a limitar la
autonomia sindical, sea en gobiernos demo-
craticos o dictatoriales, mientras un sector
del movimiento obrero siempre propugné por
conservar un cierto grado de independencia
frente a cualquier forma de poder estatal. Lo
mismo sucedib en el interior del movimiento
peronista y, en particular, en las relaciones
no siempre fluidas entre los sindicalistas y
Perén quien para consolidar su liderazgo poli-
tico inicial buscé impedir la consolidacién del
Partido Laborista en 1946 y mas tarde cortd
las ambiciones del dirigente sindical més
importante de la época, el metalirgico Augusto
Vandor, que parecia orientarse a una formula
politica alternativa. La ideologia peronista
interpretada por los gremialistas adquirié
una forma de pragmatismo ubicuo. A medida
que los dirigentes formados en la militancia
sindical antes de 1945 fueron siendo rele-
vados, esa ideologia les permitid sobrevivir en
un contexto social adverso en el que prevalecia
una percepcioén de los gremialistas enla opinion

publica que acentuaba la valoraciéon negativa
de la conducta ética de una parte minoritaria
de aquellos. Sin embargo la principal obra
organizativa del General Perén fue la CGT y,
gracias a ella y a sus luchas, perduré el pero-
nismo. M4s aun, el nacionalismo justicialista y
la desconfianza hacia las ideologias histéricas
del sindicalismo condujeron a una desvincula-
ci6n del movimiento obrero argentino respecto
de todas las “internacionales sindicales”, por lo
menos hasta los afios setenta.

Por otra parte, la influencia de la CGT
como factor politico fue mucho mayor que en
el pasado. Ello se debi6 a su relativa unidad,
la cual se mantuvo incélume pese a muchas
vicisitudes sufridas hasta 1989, quizas por la
fuerza aglutinante de la ideologia peronista, a
las relaciones establecidas coyunturalmente
por los sindicalistas con otros grupos de poder
como la Iglesia y los militares y al imperium
de la ley que, otorgandole personeria gremial,
obligé a los patrones a negociar con los repre-
sentantes obreros, creando una nueva menta-
lidad que parece irreversible.

Estas dos etapas politico-ideoldgicas no se
contraponen sino que se complementan. La
historia del movimiento obrero es una y no
podrian comprenderse sus logros en materia de
legislacién social y de dignificacion del trabajo
sin remitirnos a los romanticos origenes de las
luchas sociales en la Argentina.

La organizacién obrera contribuy6 deci-
sivamente a profundizar la democracia en el
mundo, participando en los multiples frentes
de perfeccionamiento social, juntamente
con otros movimientos sociales y cre6 meca-
nismos que derribaron muros que dificultaban
niveles mayores de solidaridad e igualdad. La
Argentina no es una excepcion a esta regla.

El bajo indice de aceptacién que las
encuestas reservan a los sindicalistas puede
explicarse en parte por tendencias generales
en las sociedades capitalistas contempora-
neas. Sin embargo, en nuestro pais, esa falta
de prestigio gremial'? se debe a una incan-
sable campana de descrédito iniciada en los
afios cincuenta, al romperse el pacto social

12 Ella es comunmente sostenida por la amplificacién que hacen los medios hegemdnicos en la opinién publica de algunos
minoritarios pero notorios hechos de corrupciéon en el manejo de los recursos sindicales y o de las Obras Sociales.
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impuesto por el peronismo cléasico. Pese a ello
subrayamos que el sindicalismo contribuyé de
manera sustantiva a la transicién democra-
tica desde 1983, trascendiendo sus divisiones,
contradicciones y debilidades. Ello se expresé
a través de su canalizacién de los conflictos
sociales y de su interaccion con los partidos y
con el Estado, asumiendo las reglas de juego
democraticas y manteniendo la conviccidén que
sera posible un pacto social con el Capital que la
Argentina no ha podido lograr. Puede preverse
que este comportamiento no se alterara de
manera significativa si el Estado supervisa con
éxito las relaciones laborales, tal como sucede
desde el afio 2003.
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El Ateneo, Buenos Aires, 2009.
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Instituciones laborales, funcionarios y
politica: notas a partir de un proyecto de

Iinvestigacion

Mirta Zaida Lobato*

La conmemoracion del Bicentenario de la
Revolucién de Mayo es un momento propicio
para la reflexién, para realizar un balance, y
aunque la mirada esta puesta en el pasado,
se refracta hacia el futuro. Esa conexién entre
el pasado y el presente y su proyeccién en los
tiempos por venir constituye un verdadero
desafio para evitar la nostalgia a-critica, una
premisa benjaminiana de notable actualidad
(Benjamin, 1973). Un recorrido posible es
colocar en la agenda publica la necesidad de
conservar la memoria institucional del Estado
argentino en una doble direccién. Por un lado
preservar y asegurar el acceso a la informa-
ci6on de las instituciones estatales para las
generaciones futuras. Por otro, dar los pasos
que conduzcan a la construccién de la historia
de esas instituciones. A nosotros nos interesa
especialmente la relaciéon con el mundo del
trabajo, de sus profesionales y de sus inter-
venciones practicas, apuntando sobre todo al
conocimiento de sus tradiciones’.

El momento actual es bastante complejo,
pero es posible que en el fragor y la fluidez de
las luchas politicas se abra un espacio para la
reflexién y el andlisis critico sobre el proceso
de constitucion de las instituciones estatales,
y sobre la formacién de profesionales y espe-
cialistas que intervinieron activamente en la
administracion laboral. Posiblemente el debate
se oriente de un modo fructifero a historiar la

construcciéon de datos estadisticos e informes
por parte de las instituciones del Estado pues
permite reflexionar sobre la importancia que
le fue asignada, en distintos momentos histé-
ricos, a la produccién de conocimientos para
disenar las politicas del Estado nacional.
Desde hace varios afios nuestras preocu-
paciones tratan de destejer el entramado
histérico de la formacién de una cultura
obrera y el papel jugado por el Estado en la
resolucién de los conflictos sociales. El examen
de las experiencias laborales concretas, las
relaciones de género en el mundo laboral, las
formas de protestas y el complejo proceso de
definicién de politicas sociales, durante parte
del siglo XIX y la primera mitad del siglo XX
significaron la busqueda de informacién en
diferentes tipos de materiales que incluian los
informes, boletines y publicaciones diversas
del Departamento Nacional del Trabajo, de
la Secretaria de Trabajo y Previsién y del
Ministerio de Trabajo, incluso de los censos
nacionales méas alla de las dificultades para
compatibilizar criterios heterogéneos y moda-
lidades diversas utilizados en la elaboracién
de esos documentos. Otra fuente de indaga-
ci6n fue la prensa, ya sea la de las grandes
empresas periodisticas (La Prensa, La Nacién,
Critica) como la de las ideologias que buscaron
organizar y dirigir a los trabajadores (anar-
quismo, socialismo, sindicalismo, comunismo,

Doctora en Historia, Profesora e Investigadora en la Facultad de Filosofia y Letras de la Universidad de Buenos Aires.

1 Me refiero al proyecto Departamento Nacional del Trabajo al Ministerio de Trabajo. Historia de las instituciones
laborales en Argentina, UBACyT F 090 y PICT 02248/2008. Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica,
coordinados por Mirta Zaida Lobato y Juan Suriano, respectivamente. Véase también Lobato (2007).
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peronismo, nacionalismo). También se incor-
poraron documentos visuales, sean fotografias
o peliculas. Lo interesante para destacar de
toda esa documentacion es que da cuenta de la
importancia que le fue asignada a la investiga-
cién social en los organismos de intervencién
del Estado en materia laboral.

Como un modo de contribuir a la construc-
cién de la historia de las instituciones labora-
les en nuestro pais, presentaré en estos apun-
tes de investigaciéon algunas observaciones
sobre el Departamento Nacional del Trabajo
(DNT), luego sobre la Secretaria de Trabajo y
Previsién (en adelante STyP) y finalmente so-
bre el Ministerio de Trabajo (en adelante MT)
tratando de mostrar, desde una perspectiva
general, las transformaciones producidas a lo
largo de un siglo, una primera aproximacién al
lugar ocupado por algunos funcionarios y los
cambios en las denominaciones institucionales
como sintoma de modificaciones en la sociedad
y en el trabajo.

B Las investigaciones sociales como
base para la accion estatal

La conformaciéon del primer organismo del
Estado con atribuciones en materia laboral
se produjo en el afio 1907, aunque en 1904 ya
se habia colocado en la mesa de discusiones el
tema por parte de Joaquin V. Gonzalez, cuando
se debatia la elaboracién de un Cédigo Nacional
del Trabajo. Una parte importante de las acti-
vidades desplegadas por los primeros funcio-
narios de este organismo de caracter nacional
fue la elaboracién de minuciosos informes
sobre condiciones de vida, de trabajo, niveles de
organizacién, actividades femeninas, huelgas
y asociaciones obreras y patronales. Estas
investigaciones sociales implicaron la cons-
truccién de un mapa laboral de la Argentina
que, apoyandose en el conocimiento, buscaba

establecer leyes que, como decia el politico
socialista Alfredo Palacios en sus presenta-
ciones al Congreso Nacional, “garantizaran la
justicia social”2.

Ademds, como ha sefalado Hernan
Gonzalez Bollo (2004) de manera acertada, el
esfuerzo realizado por instituciones como el
Departamento Nacional del Trabajo contri-
buyé a delimitar a un sujeto social: la clase
obrera, y a preparar el camino para la integra-
cién politica de los trabajadores. De manera
que la construcciéon de informacién, de datos
estadisticos, tiene un papel trascendental
para definir a los actores sociales. Una de las
cuestiones que me parece relevante es que en
las publicaciones del DNT es posible encon-
trar referencias, testimonios y estudios sobre
la situacién laboral en diferentes provincias,
incluso sobre legislacion laboral en dJujuy,
Cérdoba, Santa Fe, salarios en Corrientes,
Buenos Aires, descripciones realmente sustan-
tivas alrededor de los obrajes, de los yerbatales,
de los ingenios azucareros asi como estudios
sobre otros paises (Canada, Estados Unidos,
Inglaterra, Esparia, Italia, Francia, Paises
Bajos, Dinamarca), considerados significativos
desde una perspectiva comparada. No estoy
realizando una enumeracién exhaustiva sélo
destaco algunos temas para enfatizar la diver-
sidad de cuestiones que se abordaban aunque
no se contaban con los adecuados recursos
para llevarlos a cabo. Un estudio integral de
las instituciones laborales requiere por cierto
del analisis de las asignaciones presupues-
tarias asignadas al funcionamiento de estos
organismos. Entonces, lo que quiero enfatizar
es que el Estado argentino promovid procesos
cognitivos decisivos para poner en marcha
diferentes politicas laborales, sin duda de
acuerdo con las necesidades publicas y, por lo
tanto, desarrollando esquemas econdémicos e
investigaciones sociales antes de que lo hiciera
el campo académico de manera sistematica,

2 La actuacién de Palacios en el Parlamento puede seguirse en los debates que permitieron la sancién de las siguientes
leyes: Descanso Hebdomadario (1904), Reglamentacidn del trabajo de mujeres y nifios (1907), Descanso Hebdomadario
en los territorios nacionales (1913), Accidentes de Trabajo (1915), de Inembargabilidad de sueldos pequerios y de prés-
tamos a los empleados (1915), Seguro de Maternidad (1933), Creacién de la Direccién de Maternidad e Infancia (1936),
Asistencia médico-escolar y creacién de Hogares-Escuelas (1938), de Defensa de la Familia Argentina —prohibe el
despido por matrimonio— (1937) y Ley de inembargabilidad de lecho, ropas, muebles e instrumentos de trabajo (1938),

entre otras.
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aunque reconozco la existencia de nexos entre
uno y otro.

El DNT creado en el afio 1907 muestra,
aun con sus limitaciones, que en el extenso
periodo que abarca desde su creacién hasta su
transformacion en la Secretaria de Trabajo y
Prevision en el afio 1943, con gobiernos civiles
y militares, fue el primer organismo del Estado
nacional que buscé dar respuesta al despliegue
de problemas que hizo visible la denominada
“cuestién social” que, a principios del siglo
XX era definida como “cuestiéon obrera”. Los
objetivos de este organismo y sus atribuciones
fueron: intervenir en las relaciones capital-
trabajo, establecer normas, fomentar la crea-
cién de asociaciones profesionales patronales
y obreras asi como crear un cédigo de justicia
laboral. El trabajo era el ntcleo duro que arti-
culaba la accién del organismo estatal. Pero si
a comienzos del siglo XX se fue construyendo
de manera conflictiva un consenso sobre estos
objetivos institucionales, al promediar el siglo
pudo cristalizarse en una transformacién de
las percepciones que produjo cambios de deno-
minaciones en los organismos del Estado y en
la definicién de mayores atribuciones.

De modo que conocer para legislar y trans-
formar la sociedad es fundamental en visperas
del Bicentenario. Parece pertinente, entonces,
preguntarse sobre los procesos de formacién de
diversas agencias estatales y responder a las
preguntas sobre ;Qué profesiones acreditaban
y qué saberes expertos poseian los funciona-
rios? (Por quién y cémo fueron reclutados?
,Con qué actores sociales de otras agencias
estatales, del mercado o de la sociedad civil se
relacionaban en el ambito de ejercicio de sus
funciones institucionales y en otros ambitos
de relaciones sociales? ;Qué vinculos tenian
con otros actores sociales dentro y fuera de la
institucién? Y, jen qué medida esas relaciones
incidieron en el desempefio de esta ultima?
Estas preguntas, que de ningin modo seran
respondidas en este texto pero que son perti-
nentes para las agencias laborales, resultan
tal vez adecuadas también para estudiar a
otros organismos de la administracién publica,
que producen informacién util para el conoci-
miento del pais y que es utilizada por sujetos
econdmicos, politicos y sociales asi como por
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investigadores de diferentes disciplinas del
vasto campo definido como ciencias sociales.

En este punto vuelve a tomar fuerza el
interés y la reflexién critica en torno a los inte-
lectuales como actores politicos importantes
tanto en relacién con el Estado como con las
clases subalternas o dominadas; esto posibilita,
sobre todo, virar la mirada y la atencién hacia
otros actores clasificados como “expertos”,
“especialistas”, “profesionales”, muchos de los
cuales se desempenaron (y se desemperfian)
como funcionarios calificados en las agencias
estatales. Desde este nuevo foco de atencidn,
la orientacién de la accidon de estos agentes
administrativos puede ser comprendida en un
nivel de complejidad que, dificilmente, podria
lograrse desde enfoques sociolégicos que los
reduzcan a un simple instrumento pasivo y
portadores de la logica del capital, del Estado
capitalista o del interés de ciertas elites poli-
ticas, econémicas y sociales.

Ademas, si en el afio 1930 un golpe militar
interrumpié6 el gobierno de Hipdlito Yrigoyen
iniciando de esa forma una ruptura en la légica
sucesoria sancionada constitucionalmente, el
establecimiento y reproduccién de una dinami-
ca de inestabilidad politica, donde los técnicos
y burécratas estatales cambiaban de acuerdo
a los gobiernos de turno, abre el interrogante
sobre los funcionarios de segundas y terceras
lineas, incluso de los técnicos que mantuvie-
ron una relacion laboral estable y que cum-
plieron sus funciones ain durante gobiernos
dictatoriales.

Otro punto nodal que quiero destacar,
aunque ya fue mencionado, es que el DNT
realiz6 1importantes estudios sobre las
mujeres, como obreras asalariadas en fabricas
y talleres, como fuera de las fabricas en sus
domicilios. Los informes oficiales de todo tipo
y las investigaciones sociales realizadas en el
DNT constituyen una base de conocimientos
importante para entender la complejidad de
un proceso (la accién estatal) que no puede
quedar reducida a la perspectiva juridica/insti-
tucional. El andlisis histérico revela las aristas
conflictivas de la cuestion social cuando posa la
mirada en el juego de intereses de los sujetos
involucrados, de las ideologias en disputa, de
las practicas politicas y sociales.
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Quizas lo mas llamativo de las practicas
politicas del Estado respecto a las mujeres y
a los nifios, al menos entre los afios 1902 y
1960, es que ellos generaron un consenso mas
amplio entre diferentes actores politicos e
intelectuales, de manera contraria a lo suce-
dido con las propuestas destinadas al conjunto
de los trabajadores. Las leyes sancionadas
fueron el resultado de un complejo entramado
institucional que tuvo varias caras: las de las
investigaciones sociales, la formulacién de la
legislacién y sus reglamentaciones y la cons-
titucién de un aparato administrativo y de
control que, ademés, fue el producto de los
debates que sucedieron durante gobiernos de
distinto signo, desde los conservadores como el
Partido Autonomista Nacional (PAN), pasando
por los radicales entre 1916 y 1930, como por
los gobiernos autoritarios y conservadores de
la década del treinta o durante la primera
y segunda presidencia de Juan Domingo
Perén. En este sentido puedo afirmar que este
enfoque ma4s institucional no sélo se basa en
la rica informacién contenida en las publica-
ciones del DNT sino también en los debates
parlamentarios. Las Camaras de Diputados y
Senadores del Congreso Nacional eran la caja
de resonancia de los temas en debate y tenian,
aun en contextos politicos complejos marcados
por el fraude electoral y el autoritarismo,
un poder de autorizacién que muchas veces
no era acompanado por el control necesario
para el efectivo cumplimiento de las leyes.
El examen de la accion del Estado implica
a su vez estudiar la relacion existente entre
accién, normas y reglamentos con la realidad
social en la cual operan3. Por otra parte, si los
organismos nacionales ejercian su autoridad
en todo el territorio nacional, importantes
resortes de actuaciéon permanecian en manos
de los gobiernos provinciales y municipales.
Ellos tenian que resolver los problemas labo-
rales de las 4reas rurales y urbanas y lograr
los recursos, materiales y cognitivos necesa-
rios, por eso es importante estudiarlos dentro
de las dinamicas locales como en sus vinculos
con las politicas del Estado nacional.

B Bienestar y accion social

La otra gran cuestiéon que vincula institu-
ciones estatales, funcionarios, recursos e in-
vestigaciones sociales se relaciona con la cons-
truccién de la idea de bienestar, topico central
de la cuestién social que si bien se formulé en
la década precedente, se articulé en nuestro
pais decisivamente durante el ano 1940. Los
debates sobre la vieja cuestion social y la cons-
trucciéon del Estado social fueron planteados
en numerosas investigaciones académicas
sobre el trabajo y sus condiciones, la relacién
con los trabajadores y sus organizaciones gre-
miales, el rol del Estado, las politicas seguidas
por el gobierno nacional y en menor medida
por algunos gobiernos provinciales, sobre los
procesos de urbanizacién, sobre las migracio-
nes internas e internacionales; pero fue con
la emergencia, diria por momentos dramatica,
de las consecuencias sociales de las profundas
transformaciones que se operaron en nuestro
pais desde mediados de la década del ‘70, que
se pusieron en locucién los problemas rela-
cionados con la denominada “nueva cuestién
social”.

A partir de la idea de crisis del Estado
de bienestar y de las derivas del conjunto de
reformas neoliberales las palabras preca-
riedad, flexibilidad, incertidumbre, ausencia
de trabajo e incluso problemas de empleo circu-
laron con mayor profusién, tanto dentro de las
investigaciones socioldgicas e histdricas como
entre los medios masivos de comunicacion, y
sin duda en las diferentes esferas de gobierno.
Todos estos temas forman parte de una extensa
literatura que nos habla de las consecuencias
y de los modos de intervencién del Estado pero
no de como se gestan y se llevan a la practica
nociones y mecanismos de accién y regulacion
(o sus opuestos, la desregulaciéon por ejemplo)
por parte de los sujetos de carne y hueso que
le dan forma a la intervencién estatal. Todos
estos topicos plantean al menos otro tema, tal
vez un dilema moral de larga duracién, el de
la inequidad en el reparto de las riquezas que
se yergue como el obstaculo real o potencial

3 Se pueden consultar mis trabajos publicados en 2007, 2006, 2005, 2004, 2000 y 1997.
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para el propio crecimiento econémico, y como
limites en la democracia realmente existente
en nuestro pais.

Dentro de este esquema mas amplio de
problematizacién quisiera revisitar la accién
de la Secretaria de Trabajo y Prevision y del
Ministerio de Trabajo bajo el llamado primer
peronismo. La accion de la STyP es amplia-
mente mencionada en todos los estudios sobre
el peronismo. Su accién fue relevante en la
consolidacién del liderazgo de Perén y en la
construccién de un poder sindical que arrebat6
las banderas de la justicia social a las tradi-
ciones obreras de izquierda que, hasta ese
momento, habian liderado a los trabajadores
organizados. La transformaciéon del DNT en
Secretaria fue un paso importante en la trans-
formaciéon de un organismo creado bajo un
gobierno perteneciente al orden conservador,
mantenido durante los gobiernos radicales,
aunque con una intervencién mas compleja en
el mundo laboral, y durante los gobiernos auto-
ritarios y conservadores de los afos treinta.
Ese viejo organismo, aunque ciertamente con
limitaciones, mantuvo uno de sus objetivos al
momento de su creacién: producir informa-
cién para que el Estado pudiera intervenir en
consecuencia. La creacién de la STyP pierde
ese dinamismo en el plano cognitivo para enfa-
tizar una accién cotidiana que se convertird en
un pilar sélido de la construccién del poder de
Per6on y de su relaciéon con los sindicatos de
trabajadores.

Por otra parte cabe afirmar que una exten-
dida idea del imaginario peronista ha enfati-
zado esa accién de la STyP como un compo-
nente importante de la relacién directa de
Perén con los trabajadores. Sin embargo el
nuevo organismo constituyé un campo propicio
para la intervencién de figuras que provenian
de diferentes tradiciones politicas (socialistas,
radicales y conservadoras) y que encontraron
en Perén un receptor para ideas y soluciones
que venian ensayando y proponiendo con poco
0 escaso éxito. Esa receptividad se basaba
también en la necesidad de contar con cuadros
capacitados. Recordemos que Miguel Angel
Borlenghi tuvo un papel decisivo en el acto
organizado por la Confederaciéon General del
Trabajo en julio de 1945 para apoyar a Peron,
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tal como fue analizado por Juan Carlos Torre
(1990) al estudiar el rol de la “vieja guardia
sindical” en las movilizaciones obreras que
llevaron al triunfo de Peréon en las elecciones
del afio 1946. Borlenghi, como Juan Atilio
Bramuglia, Director General de Previsién
Social con la creacién de la Secretaria de
Trabajo y Prevision Social, tendieron puentes
entre el emergente lider politico y las bases
obreras y le recordaron la importancia de los
derechos laborales y sociales (Rein, 2006).
Bramuglia fue ademés quien elaboré el decreto
que transformé el DNT en STyP dependiente
de la Presidencia de la Nacién.

Los dirigentes socialistas que abandonaron
su partido y colaboraron con Perén pensaban
que las leyes eran importantes para proteger
a los trabajadores y, aunque esto no era nuevo
para un partido politico que habia trabajado
afanosamente para lograr una legislacién
social moderna, si lo era para que, desde el
Estado, hubiera mayor receptividad para esas
ideas. La STyP fue un centro de experimen-
tacion para leyes que aseguraban el bienestar
de los trabajadores pero llama la atencién
la escasez de estudios sistematicos sobre las
condiciones de trabajo, asociaciones obreras y
patronales durante el periodo en que actud.

Por otra parte, la incorporacién de
Bramuglia a la Secretaria implic6 el ingreso
de una nueva camada de especialistas, sobre
todo abogados que le daban forma a una espe-
cialidad como el derecho laboral. El abogado
Carlos Desmaras, graduado en la Universidad
Nacional de La Plata, es una de esas figuras
que estan reclamando un lugar en la historia
de la administracién laboral. Escribi6é algunos
libros entre los que se destacan La organiza-
cion de los tribunales del trabajo en Francia:
antecedentes para la Argentina (1941) y Tiempo
libre de los trabajadores, vacaciones y centros
de descanso (1942) y actud politicamente en La
Plata y en la zona de Berisso, donde ademaés
se destacdé en la creacion del Hogar Social.
Eduardo Stafforini, Juan Raul Pichetto,
Roberto Palmieri y Armando Spinelli, este
ualtimo asociado al Departamento de Trabajo
de la Provincia de Buenos Aires, son otros
especialistas cuyo conocimiento se plantea
como necesario.
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No sélo algunas figuras del socialismo
acompanaron al entonces Coronel Perén. Una
de las personalidades més conocidas y proba-
blemente mdas estudiada dentro de los fun-
cionarios del peronismo fue José Figuerola
(Gonzalez Bollo, 2008). Este espafiol que cola-
boré con el Ministro de Trabajo en la dictadura
de Miguel Primo de Rivera en Espafia tuvo una
destacada actuacion como jefe de la Divisién
Estadistica del DNT desde donde organizé la
compilaciéon de datos laborales y sociales (in-
vestigaciones sobre salarios, precios, ramas in-
dustriales, huelgas, organizacion laboral, acci-
dentes laborales, desocupacion). Fue también
un actor importante en la creacién del STyP y
jugd un papel relevante en la difusion de ideas
relacionadas con la intervencién estatal para
crear una sociedad armonica, sin tensiones ni
conflictos entre empleadores y empleados.

Un analisis minucioso de la STyP requiere
de un estudio en profundidad de la organiza-
ci6on de las delegaciones en las provincias y
territorios nacionales. Hay aqui una dificultad
importante sobre las fuentes imprescindibles
para abordajes de este tipo. Posiblemente estén
guardadas en algin depdsito o, en el peor de
los casos, estén perdidas irremediablemente,
pero lo cierto es que el examen de la accién de
los organismos del Estado en todo el territorio
nacional puede aportar no sélo informacién
sino, sobre todo, contribuir a una mejor inter-
pretacion de la accién de gobierno, del rol de los
funcionarios y politicos locales y de las trans-
formaciones que pudieron haberse producido.
Una reciente exploracién de Enrique Mases
de la Universidad del Comahue en archivos
locales, inducen a pensar en la importancia que
tuvieron dirigentes indigenas de los territorios
nacionales en la articulacién de los reclamos
por tierra y su posterior reemplazo por figuras
politicas que van a reforzar mas los lazos del
clientelismo politico, desalojaron a los antiguos
dirigentes y rutinizaron la administracién y la
intervencién del gobierno nacional a través de
sus delegaciones®.

Asimismo, en algunas provincias, Salta
por ejemplo, pero no sélo en ella, es conocida la

acciéon de Arturo Fassio, justamente a través
de la Delegacién Regional de la STyP y, sobre
todo, la intervencién del Capitan Héctor Russo
quien como enviado de Perdn realizé inspec-
ciones en la provincia para verificar el cumpli-
miento de las leyes laborales (Michel, 2007).
Desplegando actividades similares, Russo es
mencionado en los estudios sobre Cérdoba y
en la gestacion de las bases del apoyo sindical
a Peron (Tcach, 1987).

La STyP se nutrié probablemente de dos
tipos de funcionarios. En una primera etapa,
y esto requiere de una mayor profundizacién
e inmersién en la documentacién disponible,
la administracién laboral fue un espacio cons-
truido por quienes venian definiendo un campo
de actuacién técnica y profesional y un lugar de
legitimacién politica. Algunas de esas figuras
se habian convertido en expertos a partir de
su vinculacién con los sindicatos o en la admi-
nistraciéon estatal bajo los gobiernos radicales
primero y los conservadores después. A medida
que el poder de Perén se consolidé fue menos
visible la presencia de estos expertos y técnicos
y crecieron las figuras que convirtieron a los
organismos de la administracién estatal en
agentes gubernamentales.

Tras los debates por la reforma constitu-
cional del afio 1949y con la sancién de la misma
se cre6 el Ministerio de Trabajo y Prevision. Se
mantenia asi la denominacién de la Secretaria
que articulaba dos nociones claves de la litera-
tura social de la primera mitad del siglo XX:
el trabajo como motor de la inclusién social
y la previsién social, que alude a la accién de
disponer lo conveniente para atender situa-
ciones y necesidades previsibles. Justamente
prever significa conocer con anticipacion lo que
ha de suceder y, por eso, era tan importante el
estudio de la realidad social en todo el terri-
torio del pais. Aunque los minuciosos estudios
como los realizados por el DNT son escasos
en numero, lo que se destaca es la puesta en
practica de leyes de jubilacién para todos los
trabajadores, cobertura de salud y asistencia
para los asalariados y su familia. Ese sistema
de previsién social pensaba en la masa de

4 Enrique Mases es investigador del proyecto de investigacién mencionado en cita 1.
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trabajadores ocupados en fabricas, talleres, en
los servicios, quedando los pobres en manos de
la asistencia de otro tipo de organizaciones; la
mas conocida es la Fundaciéon Eva Perén.

Esto no era un dato novedoso, los debates y
las acciones practicas de las instituciones labo-
rales del Estado se vertebraban alrededor de la
idea de trabajo, esto significaba que los pobres
quedaban al margen de cualquier intervencion,
el sector mas vulnerable eran las mujeres. Sin
embargo en la sociedad argentina de fines del
siglo XIX y principios del siglo XX, atin con un
mercado laboral con demanda de trabajadores
excedente tenia una masa de pobres. ;De qué
modo se ocup6 el Estado de estas franjas de la
poblacién? ;Se ocupd?

La respuesta no es facil. En principio
porque quienes estudiamos la cuestién social
y el “género del Estado” nos hemos concen-
trado en los siguientes topicos: la legisla-
cién laboral, la posicién de los feminismos,
la difusién entre las clases obreras del ideal
de la domesticidad (y masculinidad) y sus
practicas respecto a la legislacién especi-
fica sobre el trabajo femenino, al lugar del
conflicto y de la negociacién, al papel de las
organizaciones de empresarios y a las ideolo-
gias que pugnaban por organizar y dirigir al
movimiento obrero. Por otra parte los estu-
dios de género concentraron sus analisis en
las asociaciones de mujeres, sean ellas femi-
nistas o no, y en las practicas desplegadas por
la sociedad de beneficencia buscando explicar
las nociones y actitudes de la clase domi-
nante respecto a la idea de bienestar social.
Las explicaciones oscilan entre dos polos bien
diferenciados: por un lado se considera que
las damas de la sociedad (la elite) cumplieron
un rol pasivo como mediadoras de las clases
dominantes y, en este sentido, se limitaban a
reproducir el orden existente. En el otro polo
se postula que las damas eran activas para
tomar ventaja del contexto social y cultural e
influir en la esfera estatal y crear programas
e instituciones para atender a las mujeres y
nifos pobres; en este sentido cumplian un rol
transformador?.

En todo caso lo que quiero destacar es
que la atencién de las mujeres pobres y su
prole quedé en manos de un conjunto de
asociaciones femeninas de diverso signo.
Organizaciones de todo tipo (catélicas, socia-
listas, feministas) como las Damas de Caridad
de San Vicente de Paul, la Sociedad Cristiana
de Senoritas, el Consejo Nacional de Mujeres,
la Asociacion pro copa de leche y miga de pan,
la Confederacién Nacional de Beneficencia
hasta el Centro Socialista Femenino, el Centro
Feminista Manuela Gorriti o la Fundacién
Eva Per6n que se ocupaban de los mendigos,
de los nifios abandonados, de los nifios pobres,
de las viudas y los socorrieron brindandoles
educacion, ropa y calzado, asistencia médica
y comestibles.

Un parrafo de la publicacion de las
Conferencias de Sefioras de San Vicente de
Paul en la Republica Argentina puede servir
para dejar planteadas las cuestiones que
estaban bajo la atencion de centros como este.
Decia que esa organizacién:

“..puede haberse propuesto cuidar de

todas las manifestaciones, de todas las

necesidades y de todas las épocas de
la vida de las clases necesitadas. En la
colonia obrera les proporciona hogar,
en el Asilo de Villa Devoto educa a sus
hijas desde la mds tierna edad, en Santa

Felicitas completa esa educacion bajo

el punto de vista profesional y ofrece el

ambiente hospitalario de las familias a

las jovenes — ya lanzadas en la lucha por

la vida— que de ella carecen: mediante las
cocinas obreras proporciona alimenta-
cion sana y por reducidisimo precio a los
trabajadores de los barrios industriales.

Por medio de la Escuela profesional de

Economia doméstica prepara profesoras

que difundan a los cuatro vientos de la

Republica los conocimientos para que la

mujer desemperie real y eficazmente su

misién de dngel de la familia;, cuando
por fin esa misma familia se deshace en
la mds irremediable de las catdstrofes, la

sociedad vicentina ahi estd para recoger a

5 Véase entre otros Mead (2000a y 2000b), Recalde (1991) y Tossounian (2006).
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las viudas y a los huérfanos, enjugar las

lagrimas y consolar a los afligidos” ®.

La ayuda social se configur6 entonces
como un campo de intervencién publica y
politica para mujeres de posiciones de clase e
ideologias bien diferentes (feministas versus
matronas/mujeres de la elite), quienes constru-
yeron asociaciones femeninas que jugaron un
papel activo en el surgimiento y desarrollo de
politicas sociales, y cubrieron zonas sensibles
donde el brazo protector de las instituciones
del Estado no llegaba.

Al mismo tiempo, la oposicién entre los
diferentes colectivos de mujeres tuvo caracter
publico. La querella en el seno del movimiento
feminista y de mujeres alrededor de los temas
relacionados con los pobres, mejor dicho con las
madres pobres y con la infancia abandonada,
generd divisiones importantes entre aquellas
que se apoyaban en la caridad para aliviar
la situacién de los necesitados y las que criti-
caban estas medidas porque no se apoyaban
en la ciencia o porque la ayuda era esporadica.
En realidad se delineaba una linea de tensién
alrededor de dos nociones: la de filantropia por
un lado y la de justicia social por el otro. Tal vez
las palabras de Alicia Moreau de Justo publi-
cadas en Vida Femenina en 1937 permitan
aclarar el foco de ese debate:

“El mejoramiento de la vida colectiva, y por

tanto la de la individual, no puede depender

de la filantropia, de la beneficencia, de la
caridad. Estas podran mejorar, aliviar,
consolar, pero sélo muy parcialmente. (...)

No sélo la creciente elevacion de las condi-

ciones de vida puede realmente detener

este empobrecimiento del capital biologico

y mental de nuestro pais (...) El asilo, la

casa de refugio, la colonia protegerdan a

algunos y dejaran millares desamparados

eirritados. Y atin suponiendo que pudieran
ser tan numerosos que albergaran a todos,
la fuente originaria del mal engendraria
sin cesar nuevas victimas (...) he aqui lo
que buscaremos: No la filantropia sino la
Jjusticia social.”

Desde esta perspectiva, la accién de las
asociaciones de mujeres, en especial las caté-
licas estaban limitadas entonces por la falta de
prevision, el seguro social (maternal, laboral)
necesario no sélo para la proteccion efectiva
sino para crear una nociéon de derechos como
parte de la instauracién de un orden social més
justo, implicaba también la responsabilidad de
los beneficiados en tanto debian contribuir con
sus aportes a la construccién de ese orden. Se
fue conformando también una ideologia, que
ha recibido el nombre de “maternalismo”, en
tanto desde ella se interpelaba directamente
al Estado para garantizar la proteccién de
mujeres y nifios, pero también para lograr una
legislacién que se constituyera en una efectiva
regulacién del trabajo de las mujeres asi como
la creacién de un seguro de maternidad.

Todas estas observaciones nos permiten
concluir que el Estado no era un actor impor-
tante en el campo de la atencién de la pobreza,
mas bien subsidiaba la accién de diferentes
asociaciones. Justamente a partir de la aten-
cién brindada a los pobres es posible también
advertir la complejidad del proceso de forma-
cién de los aparatos del Estado y los pasajes de
atribuciones entre diferentes ministerios. Por
ejemplo, bajo el Ministerio de Salud encargado
de atender todo lo relacionado con esa area se
incluian diversas dimensiones de la asistencia
social. Este organismo creado en 1949 con su
primer ministro, el Dr. Ramén Carrillo, tuvo
varios encontronazos con la Fundacion Eva
Per6n por atribuciones de este tipo. A partir
de ese momento los cambios de gobiernos fue-
ron acompanados también por modificaciones
en los organigramas de las instituciones del
Estado que reflejaban también debates sobre
la pobreza y sus consecuencias. El gobierno
de Arturo Frondizi impulsé politicas sociales
de promocién y la profesionalizacién de las in-
tervenciones sociales, a veces apoyadas e in-
ducidas por organismos internacionales. Fue
durante su gobierno que se cre6 el Ministerio
de Asistencia Social y Salud Publica, que fue
convertido en 1966 en Ministerio de Bienestar

6 Las Conferencias de Sefioras de San Vicente de Paul en la Reptublica Argentina, El 25 aniversario de la fundacion del
Consejo General, 1889-1914, Compania Sudamericana de Billetes de Banco, Buenos Aires, 1914, pags. 92 y 93, citado

por Tossounian (2006:178)
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Socialy en 1981 cambié nuevamente de nombre
para tomar el de Ministerio de Acciéon Social.
En la actualidad y de acuerdo con el decreto
de creaciéon (141/2003) se ha constituido como
Ministerio de Desarrollo Social para atender
situaciones de vulnerabilidad y desarrollar la
igualdad de oportunidades para diferentes sec-
tores de la sociedad.

B Transformaciones sociales y
estatales: nuevos y viejos desafios

La separacion de las esferas de interven-
cién estatal entre la accién social y laboral
permiten pensar la naturaleza de los cambios
sociales y los desafios (nuevos y viejos) a los
que debe enfrentarse el Estado. No es miinten-
ci6én realizar una crénica de ambos organismos
(Trabajo y Desarrollo Social); en todo caso su
mencién sirve para mostrar que el Ministerio
de Trabajo, actualmente, se concentra en
la atenciéon de problemas relacionados con
trabajo, negociacién colectiva y legislacion
laboral y su cumplimiento, y que en el amplio
campo de la accién social se incluye la aten-
cién de los pobres. Por otra parte, es relevante
destacar que no son meros juegos de palabras.
A partir de los gobiernos elegidos por el voto de
la ciudadania que sigui6 a la dltima dictadura
militar se acentué una tendencia que cobra
densidad problematica e histérica con la crisis
politica y cultural que se produjo en el deno-
minado mundo occidental cuando cayeron los
ladrillos del Muro de Berlin y, en buena parte,
la desilusion en el poder de la intervencion de
diferentes actores en la construccién de una
alternativa al capitalismo, incluso a pesar de
la emergencia de movimientos antisistemas y
movimientos sociales de diverso tipo. Mucho se
ha escrito también sobre la crisis del sistema
taylorista-fordista, de la crisis del Estado
de bienestar y de la imposicién de modelos
econémicos neoliberales que le dieron forma a
un nuevo orden caracterizado por la falta de
trabajo, la precariedad y la inseguridad que
llevé a una redefinicién del Estado.

Las transformaciones politicas y econémi-
cas que tuvieron gran impacto social en el ulti-
mo cuarto del siglo XX forman parte de un largo
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proceso que se remonta a las decisiones toma-
das durante la ultima dictadura militar, inicia-
da por Jorge Rafael Videla cuando encabezé el
golpe de estado que destituyd a la Presidente
Isabel Perén, y se consolida en los afios noventa
bajo el mandato de un gobierno peronista, el de
Carlos Menem. Las consecuencias son amplia-
mente conocidas: deterioro de los ingresos de
diferentes grupos de asalariados, ampliacién
de la brecha de la desigualdad y, sobre todo,
inestabilidad laboral y aumento de la pobreza
y el desempleo. Fue aproximadamente en el
afno 1995 cuando se alcanzaron tasas inéditas
de desempleo. Se difundié entonces la idea de
la importancia de la flexibilizacién de la con-
tratacién asi como se buscé el disciplinamiento
laboral por diferentes medios. En realidad lo
que importa destacar de este proceso que nos
resulta tan conocido es que gener6 inestabili-
dad, pobreza e indigencia que puso (y pone) en
riesgo el concepto de justicia asociado con los
derechos sociales y el acceso al trabajo. La con-
tra cara fue la creciente visibilidad de una masa
de excluidos que otorgd una nueva dimension a
lo que se denominé la “nueva cuestién social”
(Jelin, 1996; Kessler, 2004).

El desmoronamiento de las viejas certezas
a nivel nacional y global dio lugar a una nueva
denominacién de las instituciones laborales.
En el contexto de un mercado laboral carac-
terizado por la inestabilidad y la precariedad
(puestos de trabajo en condiciones transito-
rias, sin contrato, “en negro”, con bajas remu-
neraciones, sin cobertura social), que impacta
de manera notable sobre los mas jévenes, las
palabras se potencian. Trabajo, Empleo y
Seguridad Social se concentra en areas espe-
cificas del mundo del trabajo mientras que
el de Desarrollo Social lo hace con relacién a
los excluidos del sistema, aunque en algunas
zonas parecen superponerse. La administra-
cién laboral estatal redefine entones sus metas.

Si el pasado de las instituciones laborales
esta haciéndose, la historia reciente de las
mismas es un interrogante y una promesa para
el futuro, y se inserta ademas en un presente
en debate sobre los modos de la intervencién
estatal y la calidad de los instrumentos con
los que se trabaja, asi como la jerarquizacién
de la funcién publica. Implica también una
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articulacion entre diferentes actores y dimen-
siones institucionales.

La nueva denominaciéon alude a diversos
problemas que requieren de la interven-
cién estatal. La “seguridad social” refiere al
sistema de jubilaciones y pensiones asi como a
los ingresos de ese grupo de la poblacién. Del
mismo modo incluye todo lo relacionado con las
asignaciones familiares. Lo cierto es que sin
entrar en mayores precisiones la proteccién
social parece haberse ampliado si se compara
las intervenciones del Estado con lo sucedido en
el pasado inmediato. Respecto a “trabajo” hay
desde el organismo nacional una vinculacién
efectiva con los actores de la negociacién colec-
tiva, facilitada entre otras cosas por las organi-
zaciones sindicales mas afines al gobierno pero
que ya no pueden dejar al margen discusiones
sobre el tema de la representacién y demo-
cratizaciéon de las organizaciones gremiales
(Palomino y Trajtemberg, 2006; Novick et al.,
2007). El “empleo” tiene sus aristas conflictivas
pero articula cuestiones relacionadas tanto con
la asistencia a los desocupados con el Programa
Jefes de Hogar Desocupados, como el programa
para jovenes’ para facilitar su insercién
laboral, asi como diversas lineas de atencién
a diversos grupos poblacionales. Habria que
analizar no obstante las formas de articulacién

7 Programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo.

entre el organismo gubernamental con los
movimientos sociales, divididos entre aquellos
que apoyan al gobierno y quienes lo critican tal
como puede seguirse de cualquier investigacion
participante o a través de los medios masivos
de comunicacién. Finalmente la consulta de
la Biblioteca del Ministerio, necesaria para
analizar documentos del DNT o de la STyP,
aporta una novedad: la realizacién de estudios,
la elaboracién de encuestas e informes podria
decirse de modo sistematico y con continuidad?.
Todos estos datos re-actualizan los interro-
gantes que se planteaban para el pasado sobre
quiénes son los técnicos y funcionarios, cual es
el grado de continuidad en la actividad, dénde
y en qué disciplinas se forman y cudles son sus
vinculos con las instituciones educativas supe-
riores y con las fuerzas politicas. Finalmente,
la actividad desplegada por el Ministerio en
la actualidad tiene en sus manos una nueva
herramienta. Internet es ahora un medio que
ha transformado los modos de informar y
comunicar, eso simplifica el acceso a la infor-
macién en la medida que extiende la geografia
de la consulta. Sin embargo plantea al mismo
tiempo un nuevo desafio sobre como integrar
las nuevas colecciones con las del pasado, de
qué modo presentar su historia y como recu-
perar y preservar documentos.

8 Porejemplo: EncuestadeIndicadores Laborales, Boletin de Estadisticas Laborales, Negociacién Colectiva, Conflictividad

Laboral, Revista de Trabajo.
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Modelos macroeconémicos en la
Argentina: del stop and go
al go and crash’

Jorge Schvarzer* y Andrés Tavosnanska**

Desde 1930 y al menos hasta mediados de
la década de 1970, o sea, durante un periodo
de casi medio siglo, la Argentina vivié en un
sistema que se ha dado en llamar “economia
cerrada”. O bien, puede decirse que evolucion6
a lo largo del proceso que los economistas deno-
minaron de “Industrializacion Sustitutiva de
Importaciones” (ISI). A partir de 1976 esa
situacién comenzé a cambiar y la economia
nacional ingresé en un proceso de apertura
externa y de reforma y desregulacién de los
mercados que desembocé en un nuevo sistema,
al que proponemos denominar de “apertura con
endeudamiento externo”; este nuevo modelo
de funcionamiento tuvo un primer ciclo muy
intenso (1976-1981), un periodo de reacomodo
(1982-1988) y un renovado y profundo impulso
a partir de entonces. En conjunto, su presencia
se mantuvo durante casi un cuarto de siglo y
culmind en la gran crisis iniciada en 1999 y que
se profundizé hasta el derrumbe en 2001-2002.

Ambos modelos fueron acompanados por
distintos ritmos de crecimiento y, sobre todo,
por sucesivas crisis intermedias. En el primer
caso, estas fueron definidas como fenémenos
de stop and go, porque el propio sendero de
crecimiento generaba las condiciones para una
crisis, luego de la cual se reiniciaba la marcha
del producto. En el segundo caso, en cambio,

*

se propone hablar de go and crash porque
la evolucién del modelo provoca crisis cuya
magnitud exige un cambio de rumbo, al menos
en el corto plazo, y con enorme impacto nega-
tivo, como ocurrid con su crisis final.

Este trabajo se propone analizar la fre-
cuencia e intensidad de las crisis que ocurrie-
ron en ambos modelos durante mas de medio
siglo como un elemento mas para evaluar y
comparar la viabilidad de cada uno de ellos.
Los resultados muestran que las crisis del se-
gundo modelo fueron mucho més profundas
y prolongadas que las registradas durante la
economia cerrada y sugieren que esas conse-
cuencias dramaticas recientes no pueden de-
jarse de lado en los balances respectivos. Para
ofrecer un panorama histérico de referencia, el
texto comienza con un breve resumen de las ca-
racteristicas basicas, o el comportamiento esti-
lizado, de ambos regimenes de funcionamiento
de la economia argentina.

B La economia cerrada

La crisis de 1930 provoc) un enorme impacto en
la Argentina, cuya economia se basaba en las
cuantiosas exportaciones agropecuarias, gene-
radas por la fertilidad de la pampa humeda, que

El ingeniero Jorge Schvarzer, especialista en economia argentina e internacional, fallecié en el afio 2008, dejando un

vasto legado de libros y articulos. Integraba el grupo de economistas, el Plan Fénix y dirigia el Centro de Estudios de la
Situacion y Perspectivas de la Argentina (CESPA), Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad de Buenos Aires.
** Andrés Tavosnanska, Lic. en Economia (UBA), miembro de la Asociacién de Economia para el Desarrollo de la

Argentina (AEDA).

1 Documento de Trabajo N° 15, publicado por CESPA en marzo del 2008.
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permitian comprar en el exterior todos los bienes
que el pais requeria y no sentia la necesidad
de producir. La intensa caida de la demanda
mundial de bienes agropecuarios a partir del
inicio de la crisis, que se reflejé6 en una baja no
menos significativa de sus precios, gener6 una
caida de las exportaciones y una restricciéon
externa tan inédita como inesperada. En las
nuevas condiciones, no resultaba facil superar
la crisis en el corto plazo. El pais habia contado
con crédito hasta entonces, que le permitia
reciclar sus deudas y garantizar la generacién
adicional de divisas en cualquier momento de
modo que los capitales externos pudieran girar
de manera regular sus beneficios locales a sus
matrices. Pero la crisis también cerrd esa fuente
de ingresos potenciales y obligd al gobierno a
controlar las divisas disponibles para evitar que
la brecha entre la oferta y la demanda generara
un dafio aun mayor a la economia nacional.

Las primeras medidas se tomaron con
urgencia, con la expectativa de que resolvieran
los problemas en el corto plazo, perola prolongada
restriccion externa transformé a esas medidas
en permanentes. Desde entonces, y durante
medio siglo, el pais vivié fuera del sistema de tipo
de cambio Unico (porque se fijaban diferentes
valores para distintos bienes, acompafiados por
una variada gama de retenciones y aranceles)
y con control de divisas; ciertos mecanismos
menores se modificaban pero lo esencial consiste
en que la escasez de divisas aparecia como un
fenémeno estructural que obligaba a regular su
uso. En ese periodo, la economia cerrada era una
consecuencia de la evolucién externa y no de las
decisiones locales.

Luego de la crisis y la guerra, la situacion
de la economia mundial tendié a normalizarse
aunque en condiciones muy distintas a las cono-
cidas durante la década de 1920. Los precios
internacionales de los bienes agropecuarios se
establecieron desde entonces en niveles mucho
més bajos en valores constantes, la demanda
qued6 acotada por el deseo de las naciones

desarrolladas de autoabastecerse, y la oferta
de crédito era casi inexistente. En esas condi-
ciones, la Argentina sélo podia abastecerse de los
bienes que necesitaba (y que no podia producir
localmente) aumentando su oferta exportadora
para generar las divisas necesarias. Pero los
problemas persistian; la produccién agrope-
cuaria no respondia en la magnitud esperada
y la restricciéon externa siguidé actuando varias
décadas mas como una variable clave de la
economia nacional.

El crecimiento econémico, acomparnado por
las mejoras salariales y de ingreso de amplios
sectores urbanos, demandaba la importaciéon
de bienes terminados que el pais no producia,
ademads de bienes de capital para expandir el
proceso productivo, insumos para las fabricas
ya instaladas y combustibles. Pero la evolu-
cion de las exportaciones no acompanaba esa
demanda de modo que el proceso alcanzaba un
punto de estrangulamiento externo que llevaba
a una crisis: el famoso stop and go. Cuando ese
sendero de crecimiento econémico llevaba a que
la demanda de divisas excediera la oferta, el
sistema encontraba su limite.

Para resolver esa restriccién externa, los
sucesivos gobiernos decidian devaluar la moneda
que reducia la demanda de bienes importados y
alentaba la oferta agraria; esa medida despla-
zaba ingresos del sector urbano al rural mien-
tras que alimentaba la inflacién local. La expe-
riencia sefiala que no se lograba resolver definiti-
vamente la restriccion externa porque la produc-
cién agropecuaria no crecia en las proporciones
deseadas y el ciclo volvia a repetirse una vez que
se ajustaba el sector externo?.

En el interin, ante el rebrote inflacionario,
la respuesta oficial era una politica de restric-
ci6n monetaria, que reducia los medios de pago e
inducia al alza de la tasa de interés. La iliquidez
reinante, la suba de las tasas, el incremento de
los costos industriales por el aumento de precio
de sus insumos importados y la caida del salario
real, provocaban una retracciéon de la demanda

2 Algunos de los mejores andlisis de la enorme serie de estudios ya existentes sobre los ciclos de stop and go son, a
nuestro juicio, “La estructura productiva desequilibrada argentina y el tipo de cambio” de Marcelo Diamand (1972),
“Las consecuencias econémicas y sociales de las politicas econémicas ortodoxas aplicadas en la Republica Argentina
durante los afios de posguerra” de Eprime Eshag y Rosemary Thorp (1965), “Un modelo de estancamiento econémico.
Estudio de caso sobre la economia argentina” de Oscar Braun y Leonard Joy (1981). Los tres articulos fueron publi-
cados en Desarrollo Econémico, nimeros 45, 16 y 80, respectivamente.
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que derivaba en una recesién. El sistema quedaba
dominado por un proceso de inflacién recesiva,
desencadenada por la devaluacién. El sector
externo encontraba de esta manera una forma
perversa de equilibrarse, dado que la contraccién
del nivel de actividad reducia las importaciones
e incrementaba (ligeramente) los saldos expor-
tables a costa de los ingresos (y la demanda de
alimentos) de la mayoria de la poblacion.

Una vez que la economia se ubicaba en la
etapa recesiva, se redoblaban las presiones que
pondran el ciclo nuevamente en marcha. Los
trabajadores y los empresarios industriales
pujaban por reconquistar sus ingresos y recla-
maban subas salariales y de precios de los
bienes fabriles que compensaran el incremento
del costo de vida; pedian, ademads, que se rela-
jara la restriccién monetaria. A medida que se
recuperaba la actividad y el salario real, el tipo
de cambio volvia a atrasarse con el avance de
la inflacién y se generaban las condiciones para
una nueva restriccién externa que volvia a poner
un tope a la fase alcista.

La falta de respuestas positivas del agro a
los aumentos de precios se debia, entre otras
razones, al atraso tecnolégico del sistema produc-
tivo que era muy dificil de solucionar en el corto
plazo. La importacién de maquinaria agricola no
podia aumentar en la proporcién deseable por la
escasez de divisas (y la escasa produccion local)
mientras que se notaba la ausencia de prac-
ticas modernas que permitieran aprovechar la
tierra. A fines de la década de 1960, sin embargo,
comenzd a notarse una mejora en la oferta a
medida que el INTA (creado recién en 1956) logré
desarrollar y difundir “paquetes tecnolégicos”
aptos para la regiéon pampeana. La produccién
local de maquinaria agricola fue la otra “pata” de
la recuperacion del sistema productivo agrario
que contribuyé a su mecanizacién. A mediados
de la década de 1970 esa creciente oferta poten-
cial fue impulsada, del lado de la demanda, por
la primera gran alza de los precios agrarios
ocurrida después de la guerra de Corea. Luego
de casi medio siglo, la reaccién productiva y el
alza de los precios estaban logrando que el pais
comenzara a superar la restriccién externa.

Una segunda solucién posible consistia en la
exportacion de bienes fabriles aunque habia nu-
merosas restricciones internas y externas para
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esa salida. Atn asi, desde mediados de la década
de 1960 se comenzd a notar una corriente alcis-
ta de exportaciéon de productos industriales que
contribuia a generar las divisas necesarias para
el pais. Ese flujo alcanz6 su maximo a mediados
de la década de 1970, impulsada por intensas
politicas oficiales al respecto, y retrocedié bru-
talmente, luego, debido a las nuevas estrategias
aplicadas a partir de 1976 que, irénicamente, se
denominaban de “apertura externa”.

La tercera solucién posible radicaba en el
recurso al crédito externo que se mantuvo muy
restringido durante décadas y limitado a la oferta
de algunos organismos publicos de las naciones
desarrolladas y a los internacionales, como el
FMI, que imponian pesadas exigencias para
otorgar sumas reducidas para las necesidades
locales. Méas tarde, el aumento explosivo de la
oferta de esos créditos por los grandes bancos
privados, a mediados de la década de 1970, coin-
cidi6 con el cambio de modelo en el pais.

En definitiva, a mediados de la década de
1970 la economia cerrada se estaba abriendo al
exterior, via exportaciones agrarias y fabriles
crecientes que ofrecian la posibilidad de pasar
de la ISI a una industrializaciéon apoyada en las
ventas al exterior mientras se superaba la restric-
ciéon externa. Pero la estrategia aplicada luego
del golpe militar de 1976 modificé esa evolucion.

B La economia abierta con
endeudamiento externo

El aumento de los precios internacionales del
petréleo y las materias primas, a mediados de
la década de 1970, coincidid con (y contribuyé
a) una enorme expansion del mercado del euro-
délar que implicé la multiplicacién del crédito
en divisas por parte de los grandes bancos
internacionales. La oferta masiva de esos
créditos dio lugar, por primera vez en medio
siglo, a que la mayoria de las naciones subde-
sarrolladas pudieran superar, aunque de modo
coyuntural, la restriccion externa.

Brasil, por ejemplo, que se enfrent6 a una
severa escasez de divisas debido al aumento
del precio del petrdleo (que entonces debia
importar en cantidades masivas) logré superar
ese problema gracias al crédito externo que
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le permitid, asimismo, comprar Nnumerosos
bienes de capital en una apuesta al crecimiento
a mediano plazo.

La Argentina ya no tenia la misma nece-
sidad, ni urgencia, de crédito externo, por
las razones sefialadas, pero la politica oficial
opt6 por esa alternativa con elevado énfasis a
partir de 1978. El gobierno lanz6 una estra-
tegia de tipo de cambio con atraso programado,
conocida como la “tablita”, que sus autores
decian que estaba disefiada para contener la
inflacién pero que, en los hechos, implic6 una
continua caida de las exportaciones (cada vez
menos rentables por esa evolucién del tipo de
cambio), una rapida suba de las importaciones
(estimuladas por la baja de sus precios de
moneda local) y el recurso al endeudamiento
para cubrir el déficit comercial y de servicios
asi como las demandas de los agentes locales
que querian comprar délares “baratos” como
mecanismo de ahorro y especulacion.

El sistema funcioné un par de afios hasta
que se corto el crédito externo. La crisis se hizo
publica en marzo de 1981, con el cambio de
gobierno, mientras que los compromisos deri-
vados de la masiva deuda externa, acompa-
nados por el déficit comercial, planteaban una
coyuntura insostenible. La crisis derivada de
esa situacion obligb a una devaluacién masiva,
provoc6 una recesién tan profunda como
prolongada (la mayor de las registradas desde
la crisis de 1930) y obligd a modificaciones
apreciables en las formas de funcionamiento
de la economia argentina3.

El pais tardé en superar esa crisis, mien-
tras estaba envuelto en una oleada de alta
inflacién y presionado por el pago de los
compromisos de la deuda. Todo eso llevé a una
nueva crisis a fines de la década que coincidié
con un cambio de gobierno y una nueva apli-
cacién de la estrategia de tipo de cambio atra-
sado con endeudamiento externo. El Plan de
Convertibilidad, aplicado en 1991, atrasé6 el

tipo de cambio, como herramienta para frenar
la inflacién, mientras que el gobierno recu-
rria al crédito externo para cubrir el déficit
comercial y de servicios. La crisis del tequila,
en 1994-95, fue una senal de la intensa depen-
dencia de los flujos de divisas que repercuti6 en
otra crisis mas fuerte a partir de 1999, cuando
los acreedores externos comenzaron a percibir
que el pais no podria llegar a pagar no sélo la
creciente deuda externa sino que tampoco los
intereses que ella devengaba. Esa crisis fue tan
intensa que derrumbé al modelo de la converti-
bilidad y abrié la puerta a un nuevo cambio de
politica econémica que queda por ahora fuera
de este analisis.

Las crisis financieras no fueron exclusivas
de la Argentina; ellas ocurrieron en casi toda
América Latina, donde hubo dos grandes ciclos
de endeudamiento: el primero en la década de
1970, que culmind con la crisis de la deuda de
los afios 1980, y el siguiente en la década de
1990, que de forma similar concluyé en las crisis
mexicana, brasilefia y argentina. También
sufrieron ciclos de auge y depresién los paises
asiaticos, aunque provenian de situaciones
radicalmente distintas y tuvieron disimiles
desenlaces. Una revision de la literatura sobre
estas crisis permite ver que el caso argentino
sélo se diferencia en detalles de los modelos
estilizados elaborados por la teoria de los flujos
financieros que se resume a continuacién®.

La teoria econémica estandar justifica la
entrada de capitales de diversas formas a los
que considera siempre benéficos para el pais
receptor. Los capitales, buscando las inver-
siones de mayor rendimiento segin esa teoria,
irian hacia los paises més pobres, ayudandolos
a aumentar su inversién y su producto. Ante
la escasez de capital que estos paises sufren,
el ahorro externo es lo que les permite incre-
mentar su tasa de inversién y crecer a mayor
velocidad. La devolucién de los préstamos no
seria problematica, dado que se conseguiria

3 Ese proceso esta estudiado a fondo en Jorge Schvarzer (1986) La politica econémica de Martinez de Hoz. Hyspamérica,

Buenos Aires.

4 La descripcion de esos ciclos financieros se basa en distintos trabajos sobre el tema entre los que cabe remarcar “Shock
externo y desequilibrio fiscal” de Mario Damill, José Maria Fanelli y Roberto Frenkel (1994), “Globalizacién y crisis
financieras en América Latina” de Roberto Frenkel (2003), “Capital market crisis: liberalisation, fixed exchange rates
and market-driven destabilisation” de Lance Taylor (1998), “Economic growth with foreign savings?” de Luis Bresser-
Pereira y Yoshiaki Nakano (2002) y “Politicas para mejorar la insercién en la economia mundial” de la CEPAL (1995).
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utilizando tan s6lo una pequefia porcién de
los beneficios del crecimiento que genera la
aplicacién productiva de esos recursos. En la
practica, estos argumentos no se verificaron
en los paises que se abocaron a la liberaliza-
cién. Diferentes estudios (como el que derivd
en el famoso “puzzie de Feldstein-Horioka”)
muestran que las tasas de ahorro e inversién
estan fuertemente correlacionadas, por lo que
la inversion es financiada por el ahorro local y
el crecimiento parece seguir dependiendo mas
de la capacidad de acumulaciéon de cada pais
que de los ingresos que reciba del exterior.

En la practica, las crisis financieras explo-
taron en paises que combinaron la apertura
comercial con la liberalizacién de los flujos de
divisasy la apertura de la cuenta de capital. Esos
paises aplicaron tipos de cambio fijos o semifijos,
generalmente en programas que tenian como
objetivo combatir la inflacién. A pesar de que
en algunos casos se logré realmente contener el
alza de los precios, el mismo paquete de medidas
genera una serie de dindmicas que derivan final-
mente en una nueva crisis.

El tipo de cambio fijo (que en el caso argen-
tino fue establecido por ley) provee un seguro
de cambio gratuito que elimina, por lo menos
en teoria, el riesgo de una devaluacién. En ese
contexto, la diferencia entre la tasa de interés
local y la internacional provee una oportunidad
de obtener grandes ganancias a quienes colocan
sus dolares en plazos cortos. La posibilidad de
endeudarse a tasas bajas en el exterior y conse-
guir rendimientos mayores en el sistema finan-
ciero local se ve reforzado por la promesa del
gobierno de mantener el valor en divisas de los
pesos ganados en el periodo. Dada la elevada
liquidez internacional, los capitales son atraidos
por los rendimientos que el pais ofrece.

La entrada de capitales inaugura la fase
ascendente del ciclo, pero esta ocurre con un
tipo de cambio sobrevaluado. El anclaje del
tipo de cambio logré en muchos casos reducir la
inflacién, pero suele hacerlo con cierto rezago,
y la suba de precios, que continuamente,
genera una apreciacién adicional de la moneda
local, responsable en gran medida de la dina-
mica posterior de la economia. En la primera
fase, que se caracteriza por la caida de la
tasa de interés, la actividad crece mientras la
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inflacién disminuye, variables que contribuyen
a la ilusiéon generalizada sobre el supuesto
éxito del modelo. La abundancia de financia-
miento barato se combina con la recuperacion
relativa del salario real (permitida en buena
medida por la disminucién de la inflacién) y
en conjunto dinamizan tanto el consumo como
la inversién. Dada la apertura comercial y el
tipo de cambio apreciado, la demanda interna
impulsa la producciéon local, pero especial-
mente el ingreso masivo de productos impor-
tados. La avalancha de importaciones, sumada
a la pérdida de competitividad de las exporta-
ciones, genera un déficit de la balanza comer-
cial que se amplia a medida que dura la fase
alcista del ciclo. La deuda externa, mientras
tanto, recorre un sendero de crecimiento veloz;
a medida que crece, los pagos de intereses se
incrementan, poniendo una carga adicional
sobre la cuenta corriente, que se vuelve rapida-
mente deficitaria. El déficit de cuenta corriente
y el aumento de la deuda externa hacen que
la economia se vuelva mas vulnerable a un
cambio de orientacién del flujo de divisas.

Cada ano el pais requiere una nueva deuda
para solventar su déficit de cuenta corriente
y refinanciar los vencimientos de capital e
intereses de la deuda acumulada que no tiene
forma de afrontar. La vigencia de la regla
cambiaria y la posibilidad de pagar la deuda
externa depende entonces de la capacidad del
gobierno de seguir atrayendo una masa cada
vez mayor de divisas al pais. Pero mientras
mayores son las necesidades del gobierno,
es decir, cuanto mas se hayan expandido el
déficit de cuenta corriente y la deuda externa,
mayor es el riesgo de no lograr conseguir los
cuantlosos recursos necesarios y, por lo tanto,
mayor es el riesgo del colapso. La percepcion
de la vulnerabilidad de la economia comienza
entonces a verse reflejada en la pérdida de
credibilidad de la regla cambiaria y en el incre-
mento de las posibilidades de que el pais caiga
en una cesacién de pagos.

El alza del riesgo pais y del riesgo de deva-
luacién obligan a ofrecer cada vez mayores
rendimientos para que los capitales sigan
fluyendo y se ensancha asi la diferencia entre
la tasa de interés local y la internacional. En la
economia local, la ausencia de crédito externo
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origina la primera etapa de la fase contrac-
tiva del ciclo. Ella provoca un alza de la tasa
de interés, que genera el encarecimiento del
crédito para el consumo y la inversién. Esos
cambios se combinan con la baja de competiti-
vidad delas exportaciones y la restriccion mone-
taria que opera una vez que comienzan a caer
las reservas. La contraccién de la economia se
agrava mientras siguen cayendo las reservas y
sube la tasa de interés a medida que se profun-
diza la idea de que la caida es inevitable.

La crisis puede acelerarse por factores
exégenos: suba de la tasa de interés interna-
cional, retraccién de los flujos de capital (como
ocurrié con la crisis del tequila) o suba del
riesgo pais debido a las dudas de los inver-
sores o por “contagio” ante la caida de un pais
vecino. Cualquiera de ellos puede situar al pais
en una posicién ain més vulnerable. Un déficit
de cuenta corriente que aparentemente podia
ser financiado, o un nivel de deuda externa que
parecia controlable, pueden tornarse explo-
sivos ante un shock externo de magnitud. Sin
embargo, la dinamica explosiva de los ciclos
de endeudamiento descriptos no depende de
la posibilidad de encontrar situaciones como
estas. Son las mismas caracteristicas intrin-
secas del proceso de crecimiento sostenido por
el endeudamiento las que engendran la fase
recesiva con la que culmina el ciclo, mas alla
de que esta pueda agravarse o aliviarse por
cambios en el contexto internacional.

En definitiva, la duraciéon del ciclo depende
de la capacidad nacional de conseguir sufi-
ciente cantidad de divisas para financiar el
creciente déficit de la cuenta corriente. Dado
el déficit comercial y de servicios, estas entran
al pais mediante la colocacién de la deuda
externa (tanto privada como publica) en los
grandes bancos internacionales o en los orga-
nismos multilaterales de crédito y con la
venta de empresas publicas o privadas. De
esta forma, el excedente de absorcién interna
(consumo mads inversién) por sobre el producto
se financia endeudando el pais y/o vendiendo
el patrimonio nacional. El periodo de expan-
si6n puede extenderse en el tiempo mientras
se cumple alguna de las siguientes variables:
suficiente apetito por prestar al pais por parte
de los bancos privados, voluntad del FMI, el

BID, y el Banco Mundial de hacer lo mismo, o
empresas locales disponibles para ser vendidas.
Pero estas politicas generan, a su vez, una
pesada carga que determina en gran medida el
tamano del ajuste posterior. La deuda externa
impone crecientes pagos de intereses mientras
que la extranjerizacién de la propiedad acre-
cienta las remesas de utilidades. Asi la exten-
si6n de la etapa de crecimiento de la economia
se hace a costa de un déficit cada vez mayor de
la cuenta corriente.

En el ajuste de las crisis del stop and
go, la imposibilidad de financiar los déficits
comerciales llevaban rapidamente a la caida
del nivel de actividad, la cual producia una
contraccién de las importaciones hasta que se
conseguia el equilibrio de la balanza comercial.
En las crisis financieras modernas, la expan-
sién puede continuar a pesar del desequili-
brio externo pero, al momento de la crisis, el
ajuste debe ser tal que permita no sélo equi-
librar la balanza comercial, sino que debe
provocar un superavit comercial de magnitud
tal que permita solventar, ademas, los pagos
de intereses y utilidades comprometidos en el
periodo de auge. Mientras mayor sea el déficit
de cuenta corriente, mas se haya endeudado
el pais y mas extranjerizada se encuentre su
propiedad, mayor es el ajuste recesivo que la
restriccién externa impone.

En conclusién, las promesas que augu-
raban que los ciclos del stop and go serian
superados mediante la apertura y la entrada
de capitales no se cumplieron. La experiencia
argentina muestra que el resultado fue tan sélo
una prolongacién de las fases alcistas al costo
de desembocar en crisis de mayor magnitud.
En otras palabras, se reemplazé el stop and go
por el mucho méas penoso go and crash.

B Dinamica del producto

A los efectos de una comparacién sobre el creci-
miento del producto en ambos periodos se ha
decidido tomar la etapa 1952-1974 como expre-
si6n del primero y 1976-1998 como expresion
del segundo. En ambos casos resulta imposible
tomar periodos “puros” debido a los constantes
cambios de politica econémica al interior de
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Grafico |

Evolucion del Producto Bruto Interno 1947-2007, en pesos constantes de 1993.

400.000
350.000 /
1976 - 1998: :
+55% g /
300.000 : —
1952 - 1974: .. [/
+140% /xS
250.000 y 254 \/
/
o AL
200.000 AV
150.000 ; / £
: Vol
/ Lot
100.000 / AN
50000 IIIII:IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII:II:IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII:IIIIIIIIII

T 2 3B B 6B 38863 NRERIERI LD &6 36 05 9 8 83

222222333333 222223223333333333RK<K<KK
Fuente: elaboracién propia en base a datos de Cuentas Nacionales
cada uno de ellos pero resulta evidente el predo- Los resultados son contundentes: el

minio de la economia cerrada en el primero y la
abierta en el segundo.

La opcidn de las fechas sefialadas se origina
en el interés de tomar dos periodos de duracién
semejante (en este caso 22 afios) no afectados
en sus extremos por crisis coyunturales que
pueden modificar los resultados en el mediano
plazo. En ese sentido 1952 presenta un ano
“normal”, después de una suave crisis en 1949,
mientras que 1974 es el ultimo afio de avance
de la economia “cerrada” y sirve para marcar
el fin de dicho periodo. El segundo se inicia en
1976, en coincidencia con el golpe de estado
que comenzé a modificar el funcionamiento
de la economia argentina, y luego de la suave
crisis de 1975 con un valor del PBI similar al de
1974, de modo que el periodo tomado incluye,
a su favor, la enérgica recuperacién de 1977; el
periodo cierra en 1988 antes del comienzo de
la crisis que va a terminar bruscamente con la
convertibilidad. Cualquier afo posterior que se
seleccione ofreceria resultados méas negativos
para este periodo debido a la intensa caida del
producto que sigui6 hasta 2002, de modo que
se toma un periodo favorable para medir el
proceso de apertura.
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producto se multiplic6 por 2,4 en el primer
periodo y sdlo subié 55% en el segundo (o por
un factor de 1,55). En consecuencia, el producto
per capita crecié alrededor de 90% en el periodo
1952-1974 y sélo subi6é 20% en el segundo.

A los valores anteriores se puede agregar
que en el primero el valor agregado por el
sector fabril se triplicé mientras que en el
segundo ese avance no pasé del 50%, de modo
que el crecimiento del periodo de apertura
estuvo mas impulsado por servicios que por la
produccién de bienes.

Las comparaciones pueden extenderse a
variables como el empleo o la evolucién del
salario real, siempre favorables al primero
pero lo que interesa es apreciar el fenémeno
de las crisis en ambos procesos.

B Efecto de las crisis

Después de la crisis de 1930, las estadisticas de
evolucién del PBI sefialan una pequeiia recesion
en 1943 y otra en 1945, que dejamos de lado para
concentrarnos en la de 1949 que se ubica en el
comienzo del periodo de analisis, y seguir con las
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Grafico Il
Crecimiento y crisis del PBI
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Cuentas Nacionales

de 1953, 1959, 1961, que corresponden al primer
periodo, dejamos entre paréntesis la de transi-
cién en 1975, y tomamos las de 1978, 1981, 1988,
1995 y 1998 para el segundo periodo.

E1 Grafico II presenta, en tramos verticales
grisados, los afios de crisis en el periodo anali-
zado de modo que se vea la frecuencia de ellas
y la duracién de cada una.

El trabajo define la duracién de la crisis
como el tiempo que transcurre hasta que el PBI
vuelva al valor de origen y calcula el valor de

Cuadro |

la pérdida de producto (respecto a una evolu-
cién constante) en pesos de 1993 asi como en
porcentaje del PBI. Entendemos que el cdlculo
de la pérdida potencial de producto es mejor en
este ultimo caso porque el PBI crece a lo largo
del tiempo y los pesos constantes son menos
representativos del proceso®.

El Cuadro I y el Grafico III exhiben los
resultados del ejercicio.

El resultado es muy significativo. Las crisis
del periodo de stop and go duran dos afios (con

Pérdidas de producto en cada crisis desde 1949 hasta 2005, en pesos de 1993 y porcentajes del PBI

Duracién (aiios) Pérdidas en millones de $ de 1993 Pérdidas (% PBI)
49-50 2 1.021 1,3%
52-53 2 4.109 5,0%
59-60 2 6.742 6,5%
61-64 3 6.215 5,5%
75-77 3 2.233 1,2%
78-79 2 6.349 32%
81-87 7 70.937 34,3%
88-91 4 45.010 21,9%
95-96 2 7.122 2,8%
99-05 7 139.923 48,6%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Cuentas Nacionales

5 La pérdida se podria calcular respecto a una hipétesis de crecimiento regular del PBI, de modo que el valor a alcanzar
para recuperar el producto al final de la crisis seria mayor que el definido en este trabajo que, en ese sentido, es conser-
vador. También se podria hacer la hipétesis de que el PBI per capita sea el que debe volver a su nivel anterior que seria
mucho mas desfavorable para los resultados del segundo periodo que se analiza por los resultados que surgen.
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la excepcién de la ultima de ellas que llega a
tres) y “cuestan” una pérdida de producto del
orden de 5% a 6,5% del PBI. En cambio, de las
cuatro crisis del periodo de apertura (descon-
tando la primera del periodo de transicién), una
dura cuatro afios y dos demandan nada menos
que siete anos para que el PBI recupere su nivel
anterior; esas crisis “cuestan” 21,9%, 34,3% y
48,6% del PBI. Obsérvese que el periodo adop-
tado terminaba en 1998, pero la crisis del
afno siguiente se extiende hasta el afo 2005,
momento en el que recupera el PBI previo. Esa

Grafico Il

crisis representé una pérdida de casi la mitad
del PBI, es decir que destruyé el equivalente
a todo el excedente del producto final de una
economia que hubiera crecido al 4% anual
durante 10 afios. Ese resultado justifica la deno-
minacién de go and crash para el periodo.

El Grafico IV expresa las pérdidas de
producto en igual valor promedio por cada ano
de la crisis para mejorar la presentacién. En
cambio, el Grafico ITl expresa esa misma pérdida
en valores promedio anuales por crisis, que es
otra manera de presentar el mismo resultado.

Pérdidas de producto en cada crisis desde 1949 hasta 2005, en porcentajes del PBI
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Empresas, instituciones y desarrollo
economico: un analisis del debate local

(1934-2007)

Andrés Lopez*

B Introduccion

El debate sobre los comportamientos empre-
sarios en la Argentina es objeto de discu-
sibn tanto académico como principalmente
politico!. La literatura sobre el tema abarca
casi los dos siglos de existencia de la nacidn,
marcada por las etapas que atravesé el desa-
rrollo econémico del pais. Una revisién de esos
debates contrastada con las teorias, enfoques
y evidencias proporcionadas por la literatura
internacional, nos provee diferentes claves de
interpretacion sobre el rol de los empresarios y
su vinculacion con las instituciones.

En primera instancia hemos buscado sinte-
tizar los debates locales segun las posiciones,
fuertemente polarizadas, puestas en juego
en el analisis de las relaciones de los empre-
sarios con el Estado en el desarrollo econé-
mico. De este modo distinguimos, en honor
de la brevedad y sin olvidarnos de los matices
que distinguen a los diversos autores dentro
de cada alineamiento, dos posiciones, una de
ellas “heterodoxa” y otra “ortodoxa” situadas
en clara oposicién ideolégica. Entre los “hete-
rodoxos” prevalece la interpretacién sobre las
trabas para el desarrollo econémico argentino
interpuestas por los empresarios que buscan
cooptar al Estado orientando las politicas
publicas en favor de sus propios intereses,

*

mucho méas volcados a la obtencién de rentas
de corto plazo que comprometidos con un
sostenido esfuerzo de inversién de largo plazo.
La actuacion del Estado suele ser percibida
aqui como fuertemente condicionada —o en
ocasiones, directamente dirigida— por los inte-
reses de una burguesia “no schumpeteriana”
y quedando el Estado argentino con una muy
baja “autonomia” frente a los grupos privados.

En el otro extremo del arcoideoldgico encon-
tramos la visién “ortodoxa” de un Estado fuer-
temente auténomo que en ciertos casos aparece
como “predador” de la actividad privada, que
con sus acciones y politicas —compre publico,
crédito subsidiado, incentivos fiscales, protec-
cionismo, etc.— habria abierto el camino para
un comportamiento “rentistico” de los empre-
sarios argentinos. Asimismo, mediante la
profusion de regulaciones en distintos Ambitos
—en particular, pero no exclusivamente, el
laboral—, la fuerte presién impositiva y la crea-
cién de empresas publicas, el Estado habria
ahogado la posibilidad de que se despliegue la
Iniciativa privada. Todo esto, por cierto, con
fuertes costos en términos de eficiencia, creci-
miento y bienestar.

Lo que ambas visiones comparten es la
connotacion negativa para el desarrollo econé-
mico de las relaciones entretejidas histérica-
mente entre los empresarios y el Estado en

Centro de Investigaciones para la Transformacién (CENIT). E-mail: anlopez@fund-cenit.org.ar

1 En un trabajo més extenso, en el que se basa el presente articulo, hemos tratado de analizar en qué medida las
imégenes sobre el empresariado argentino se corresponden con la evidencia empirica disponible y de discutir los
factores que habrian moldeado las conductas empresarias dominantes en la Argentina desde la constitucién del modelo

agroexportador hasta el presente (Lépez, 2006a).
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Argentina. Mientras que para los “hetero-
doxos” los responsables de las trabas para el
desarrollo son los empresarios, los “ortodoxos”
adjudican esa responsabilidad al Estado. En
este trabajo nos proponemos presentar una
perspectiva alejada tanto de la versiéon de
una burguesia innatamente “rentista” que
se apodera del Estado para usarlo segun sus
necesidades, como de la que presenta a los
empresarios como obligados a esquivar a un
Estado que se expande a costa de ellos, o bien
adaptarse y/o mutar, para asociarse a ese
Estado de manera parasitaria —rentista— en
su actividad predatoria de la sociedad. Si bien
esta estilizacion de argumentos puede parecer
exagerada, creemos que representa el “nucleo
duro” basico al cual pueden reducirse tanto las
versiones “heterodoxas” como “ortodoxas” del
tema.

La pregunta que buscamos responder, a la
luz de la revision de la literatura internacional
es, si cabe encontrar experiencias, mecanismos
y enfoques a través de los cuales puedan conce-
birse relaciones “virtuosas” entre empresarios
y Estado para el logro del desarrollo econémico.
Anticipando los términos de esa respuesta,
consideramos que las instituciones juegan un
rol clave en el sentido de modelar comporta-
mientos y orientaciones y que es posible, en
este sentido, que entre las tareas pendientes
del Bicentenario figure la de encarar firme-
mente esta busqueda.

B Empresas y empresarios en la
Argentina: las posiciones en el
debate?

El debate sobre el rol de los empresarios en
Argentina no es nuevo. Ya en el siglo XIX tanto
Alberdi como Sarmiento sostenian que el pais

carecia de “emprendedores”, carencia atri-
buida a la supervivencia de actores y compor-
tamientos culturales y sociales propios de la
colonia y de las primeras décadas de vida inde-
pendiente del pais, concebidos como enemigos
del “progreso”®. Mas tarde, una parte impor-
tante de la intelectualidad argentina, seguia
sosteniendo una vision critica de los empresa-
rios, mas alla del notable crecimiento econdé-
mico del pais. En los afios ’20, Alejandro Bunge
y otros miembros de su Revista de Economia
Argentina afirmaban que la clase dominante
argentina operaba con criterios especulativos
y de ganancias faciles (Llach, 1985).

A partir de mediados del siglo XX, durante
las décadas de los 40 y ’50 correspondiente a
la etapa comunmente denominada como la de
industrializacién sustitutiva de importaciones
(ISI), diversos autores? caracterizaron critica-
mente a los empresarios rurales. Mas alla de
sus diferencias, estos autores calificaban a los
terratenientes en términos de sefiores feudales,
propietarios “ausentistas”, con escaso interés
en reinvertir sus ganancias a favor de opciones
que implicaran menores riesgos, enemigos de
la industrializacidn, retardatarios, ineficientes
y/o irracionales (Sabato, H., 1987, 1993).

En los afios 60 estas criticas se hacen
extensivas a los empresarios industriales, a
los que se atribuyen conductas de escaso dina-
mismo y vocacién emprendedora, preferencia
por el comercio y la especulacion, dependencia
de las rentas obtenidas del Estado, apego
a la ganancia facil, de corto plazo, coopta-
cién econémica de funcionarios influyentes,
consumo suntuario y fuga de capitales (Fillol,
1961; Kaplan, 1968). Uno de los estudios mas
influyentes en esta linea es el de Ctineo (1967),
que sostiene que las politicas y conductas de
estos empresarios no estaban orientadas hacia
objetivos nacionales, ya que sus intereses

2 La categorizacién de “heterodoxos” y “ortodoxos” agrupa autores que exhiben marcadas diferencias entre si, lo que deja
de lado matices y divergencias existentes entre los mismos, y se refiere inicamente a las opiniones sobre el tema de

este articulo.

3 Para Sarmiento, por ejemplo, la ganaderia, actividad econémica dominante en la Argentina de la época, era una
actividad contraria a la modernidad, ya que permitia a los estancieros llevar una vida “tranquila” y mantener sus
explotaciones en condiciones primitivas. Esta conducta difundia a la sociedad una actitud poco proclive al trabajo y

el esfuerzo productivo, lo que requeria la conformacién de una nueva clase social de hombres “activos”,

»

. »
pioneros’,

dotados de gran iniciativa personal y espiritu empresario (Bejarano, 1974).
4 Tenembaum (1946), Giberti (1954), Ortiz (1955), Bagt (1961), Fuchs (1965), Di Tella y Zymelman (1967).
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econémicos no dependian del crecimiento del
pais. En contraste con la gran burguesia vincu-
lada al modelo agroexportador y los intereses
portuarios, Clineo hace referencia al empre-
sario pequefio y mediano, del interior del pais,
potencialmente capaz de liderar un proceso de
desarrollo auténomoy socialmente equitativo —
lo que se daria en llamar “burguesia nacional”-.
En 1975, en su libro Ensayos sobre la historia
economica argentina, Diaz Alejandro sostiene
que “aun hoy (a los empresarios industriales)
se los considera timoratos y poco emprende-
dores, tanto en el plano comercial como socio-
politico” (p. 214)%5,

Desde los afios setenta la literatura critica
del comportamiento empresario argentino se
hace ain més profusa y comienza a articularse
de manera maés organica en torno a distintas
hipétesis sobre sus conductas, influencias y
origenes. Con el objeto de sintetizar y abreviar
las visiones, y a costa de obviar los matices que
distinguen a diversos autores, presentamos
dos categorias opuestas: Los sostenedores de
la visién “heterodoxa” y los “ortodoxos”. Los
primeros, presentan a los empresarios argen-
tinos como innatamente “rentistas”, “espe-
culadores”, “prebendarios”, “no schumpete-
rianos” y poco interesados, incluso enemigos
del desarrollo econémico-social del pais como
un todo, lo que los llevaria a apoyar o imponer
politicas publicas que les garantizaran fuentes
de ingresos protegidas de la competencia o
que no requirieran inversiones tecnoldgicas y
productivas. El destino de las ganancias obte-
nidas por estas vias habria sido el consumo
ostentoso, las actividades “especulativas” o la
inversion en el exterior —“fuga de capitales’.
Este grupo social también habria sido capaz,
en distintas ocasiones, de “socializar” sus

pérdidas a costa del resto de la sociedad, por
ejemplo, a través de la estatizacién o “pesifi-
cacién”, segun el caso, de sus deudas. En este
enfoque la actuaciéon del Estado suele ser
percibida como fuertemente condicionada,
o directamente dirigida, por los intereses
de aquella “burguesia no schumpeteriana”,
manifestando una muy baja “autonomia” del
Estado frente a los grupos privados.

En el otro extremo del arco ideoldgico se
ubica la visién “ortodoxa” de un Estado fuer-
temente auténomo y, hasta en ciertos casos,
“predadores” de la actividad privada, que con
sus acciones —compre publico, crédito subsi-
diado, incentivos fiscales, proteccionismo,
etc.—habria abierto el camino para un compor-
tamiento René-seeker (buscador de rentas) por
parte de los empresarios. Asimismo, la profu-
si6n de regulaciones en distintos d4mbitos, en
particular el laboral, la fuerte presién impo-
sitiva y la creacién de empresas publicas
habrian ahogado la posibilidad de despliegue
de la iniciativa privada, con significativos
costos en términos de eficiencia, crecimiento
y bienestar.

A continuacién presentaremos ambas
versiones del debate, la de una burguesia
innatamente “rentista” que se apodera del
Estado para usarlo segin sus necesidades,
opuesta a la que presenta a los empresarios
como actores obligados a esquivar a un Estado
que se expande a costa de ellos, o bien adap-
tarse y/o mutar, para asociarse a ese Estado de
manera parasitaria —rentista— en su actividad
predatoria de la sociedad. Si bien esta estiliza-
cién de argumentos puede parecer exagerada,
creemos que representa el “ntcleo duro” basico
al cual pueden reducirse tanto las versiones
“heterodoxas” como “ortodoxas” del tema.

5 Bagu (1961) atribuia el escaso dinamismo de la clase industrial a que el espiritu empresario de la incipiente burguesia
inmigratoria se habria ido deteriorando debido a que los comportamientos de sus miembros se fueron asimilando a los
de los terratenientes. Imaz (1964) sefialaba que su diversidad de origenes e intereses les habian impedido funcionar
como una clase social coherente. Cornblit (1967) afirmaba que el origen inmigrante de la mayor parte de los empre-
sarios industriales no sélo les habia dificultado posicionarse como un factor de poder, sino que habia obstaculizado la
formacién de un partido politico representante de sus intereses.

6 El empresario Roberto Rocca, inmigrante italiano hijo del fundador de Techint, Agostino Rocca, expresaba ideas
similares en un articulo escrito en 1981: “los protagonistas de la pequena revolucién industrial argentina, primera o
segunda generacién de inmigrantes, llamados a medirse contemporaneamente con el mundo de las multinacionales
y con el establishment de gobierno, con corta preparacién y desde una especie de ghetto, con la presunta inferioridad
de su clase social, no lograron comprender, ni podian comprender, cuan importantes era para su interés y para los
intereses generales del pais, comprometerse en el plano de las ideas” (Rocca, 2003)
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La vision “heterodoxa’”: burgueses
rentistas y subdesarrollo economico
Algunas hipétesis surgidas en los afios ’70
encontraron una amplia aceptacién en vastos
sectores de la intelectualidad y la vida politica
y econdémica local, hasta convertirse casi en
“candnicas” para los mismos, bajo una premisa
comun segun la cual la clase empresarial, o al
menos su fraccion mas poderosa, es la prin-
cipal responsable del fracaso de la Argentina
por convertirse en un pais econémica y social-
mente desarrollado.

Una primera linea argumental en este
sentido sugeria que, durante la mayor parte
del periodo de 1a ISI, se habrian enfrentado dos
bloques de poder: el hegemonico, que englobaba
a los terratenientes del litoral, los grandes
industriales extranjeros y nacionales y el gran
comercio de exportacién e importacién; y el
conformado por los asalariados y los pequefios
empresarios nacionales’. Este bloque habria
promovido un tipo de industrializacién “depen-
diente” y condenada al fracaso por sus propios
limites, tanto econémicos como sociales, lide-
rada por el capital extranjero y con protago-
nismo del sector agroexportador, en oposicién
a la alianza clase obrera-burguesia nacional,
representada politicamente en el peronismo,
que apoyaba un modelo de industrializa-
cién mercado internista y redistribucionista.
Dada su falta de representacién politica en los
partidos tradicionales, el bloque hegemonico
se apoyaba, al menos hasta los afios '70, en sus
lazos con las Fuerzas Armadas para lograr el
control del aparato estatal y asegurar la ejecu-
cién de politicas favorables a sus intereses,
por lo que no sélo se le atribuye la responsa-
bilidad por el insuficiente nivel de desarrollo
econdémico y social, sino también las peridédicas
interrupciones de la vida democratica.

Pefia (1974), Niosi (1974) y O’'Donnell (1977)

Segun esta linea de razonamiento, el sector
agroexportador y las fracciones oligopdlicas
de la burguesia industrial estaba en condi-
ciones objetivas de conformar una alianza, en
la medida en que sus intereses convergian:
mientras que el primero buscaba precios altos
para sus bienes de exportacién, por ejemplo
a través de devaluaciones, a las segundas
les interesaba levantar la restriccion externa
que afectaba periédicamente a la economia
argentina, el llamado modelo “stop and go”,
ya que el caracter incompleto del proceso de
industrializaciéon implicaba que operaran con
altos coeficientes de importacién. El impacto
redistributivo negativo de esa estrategia no les
afectaba demasiado, ya que su mercado estaba
constituido mayoritariamente por estratos de
consumo relativamente alto.

Esta alianza, sin embargo, era desafiada
por otro bloque, constituido por las fracciones
menos concentradas de la burguesia urbana
y la clase obrera. Las devaluaciones tenian
impactos negativos sobre ambos grupos, ya
que ese segmento de la burguesia dependia del
mercado interno para su supervivencia, y, por
tanto, apostaba a politicas en las que el salario
jugaba un rol importante como estimulo de la
demanda local®.

El contexto de estos analisis era la discu-
sién presente en parte del mundo en desa-
rrollo acerca de la posibilidad de la existencia
de una “burguesia nacional” en las naciones
periféricas capaz de liderar un proceso de
desarrollo capitalista exitoso, partiendo de la
premisa de que las empresas transnacionales
-ET- no podian ser una fuerza positiva en esa
direccién, en tanto se las suponia justamente
uno de los canales a través de los cuales los
paises avanzados lograban extraer excedentes
del resto del mundo®. En este escenario la gran

8 Este bloque fue la base del movimiento politico “nacional-popular” que contribuyé al regreso del peronismo al poder
en 1973, lo que se confirma en el hecho de que el primer Ministro de Economia del peronismo, en esa etapa fue José
Ber Gelbard, presidente de la Confederacién General Econémica (CGE), que nucleaba a los empresarios pequefios y
medianos visualizados en la época como candidatos a convertirse en una “verdadera” burguesia nacional.

9 En esaépoca la presencia masiva de ET en la economia argentina era vista por los autores “heterodoxos” como un factor
que restringia la autonomia de accién del Estado, en particular en cuanto a su control del proceso de acumulacién de
capital y generacién de tecnologia. A la vez que concentraba la produccién, suponia un proceso de redistribucién regre-
siva del ingreso, ya que la expansién de las ET estaba ligada a la consolidacién de un patrén de consumo vinculado a
la demanda de los sectores sociales de mayores ingresos (Cimillo et al, 1972).
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burguesia argentina seria incapaz de realizar
sus “tareas histéricas”, ya que se hallaba en una
situacion de debilidad frente al capital multi-
nacional, incapaz de concretar una alianza
con este ultimo en términos que le permi-
tieran subsistir y expandirse, y tampoco habia
logrado eliminar el poder politico y econémico
de la clase terrateniente. Sila burguesia no era
capaz de formular un programa que fomentara
un crecimiento industrial sostenido, una alter-
nativa era que fuera directamente el proleta-
riado quien tomara el control del proceso poli-
tico con un programa propio, revolucionario y
socialista (Azpiazu et al, 1976; Pefa, 1974)°,
Pero se proponian otras posibilidades. Por
ejemplo, que el “bloque popular” apoyado en el
peronismo lograra la hegemonia y encarara un
proyectoindustrializante masinclusivoy ambi-
cioso. Esto exigia, entre otras cosas, limites
severos a la presencia extranjera y la trans-
ferencia de ingresos del agro a la industria, o
incluso una reforma agraria que desplazara
a la clase terrateniente. Alternativamente,
podria haberse forjado una alianza entre
ambas fracciones de la burguesia indus-
trial —desplazando al menos parcialmente al
capital extranjero a favor del empresariado
local- y las clases obreras, en desmedro del
sector pampeano, por la via de forzar a este
daltimo a elevar su productividad mediante,
por ejemplo, el impuesto a la renta potencial
de la tierra. Dado que, en la practica, ambos
caminos sélo lograron ser recorridos durante
breves lapsos, se habria mantenido entonces
una situacién de “bloqueo” e inestabilidad que

afectd las posibilidades de desarrollo del pais!®.

El golpe de Estado de 1976 puso un freno
brutal a la discusién politica sobre estas alter-
nativas, pero no a la reflexién intelectual sobre
la naturaleza del empresariado argentino.
Nos interesa destacar el surgimiento de una
linea argumental que, sin poner en cuestion,
e incluso coincidiendo con la idea de un clivaje
entre dos bloques antagdnicos en la sociedad
argentina, intenta rastrear los origenes y la
naturaleza de las conductas y estrategias de
la clase dominante local, para comprender por
qué habria sido incapaz de liderar un proceso
de industrializacién exitoso; Jorge Federico
Sabato fue el principal representante de esta
corriente.

Para Sabato, durante la vigencia del modelo
agroexportador los intereses de la clase domi-
nante no eran exclusivamente agropecuarios,
sino que se extendian al comercio, las finanzas
y la industria, lo que implicaba que dicha clase
tenia una implantacién multisectorial. De
hecho, estos empresarios provenian del sector
comercial y/o financiero y habrian aprovechado
los sucesivos booms generados por la vincula-
cién de la Argentina con la economia interna-
cional (cuero, tasajo, lana, carne, etc.), que le
permitia, con un minimo de inversiones, contar
con la flexibilidad necesaria para aprovechar
los cambios en las coyunturas de los distintos
negocios y moverse rapidamente en las épocas
de crisis (Sabato, J. F., 1979, 1988)2.

En estalinea de interpretacién, la principal
base de poder econémico de la clase dominante
de la época consistia en el control del comercio

10 Estas ideas se vinculaban con el enfoque de la dependencia, que postulaba la inviabilidad del desarrollo auténomo del
capitalismo en la periferia, debido a la existencia de relaciones de dominacién ejercidas por el capitalismo monopolista
imperante en el mundo desarrollado. La burguesia nacional de los paises periféricos era incapaz de llevar adelante
un proceso de desarrollo auténomo debido a que, histéricamente, habria sido un “socio menor” del capital extranjero,
tanto en la fase de insercién en la economia mundial via exportaciones primarias como en la ISI.

11 Para O’Donnell atn el “bloque hegemoénico” podria haber generado un proceso de desarrollo méas exitoso, pero ademas
de la oposicién del bloque alternativo, también habria sufrido un problema de inestabilidad en su propio seno. Esto
se deberia a que la gran burguesia industrial se acercaba al bloque de empresarios pequefios y la clase obrera en las
etapas de reactivacién, y sélo se volvia hacia la burguesia pampeana en momentos de crisis. Esta actitud cambiante
de la gran burguesia industrial habria impedido la modernizacién del capitalismo argentino, ya que una alianza con
el agro podria haber llevado a aumentos en la productividad pampeana, asi como de la industrial, por la via de la

concentracién y la incorporacién de progreso tecnoldgico.

12 La interpretacion de Sabato sobre las conductas del empresariado argentino es la extensién de una hipétesis original-
mente destinada a entender las estrategias y la racionalidad peculiar de los estancieros pampeanos, quienes habrian
diversificado riesgos a partir de la organizacién de grandes estancias que les permitian desarrollar una estrategia
combinada de produccién de cereales e invernada de ganado, siendo esta Gltima actividad definida por Sébato como
esencialmente especulativa y vinculada maés al comercio que a la produccién.
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y las finanzas mas que en la propiedad de la
tierra. Asi, el caracter ausentista de la clase
terrateniente no seria un signo “patolédgico”,
sino una conducta empresaria racional, en
tanto que el “verdadero negocio” no estaba
en la produccién sino en la especulacién y la
compra-venta. El aprovechamiento de estas
oportunidades requeria dos condiciones: tener
acceso al Estado (por ejemplo, para tener infor-
macion acerca de dénde pasaria la traza de los
ferrocarriles, influir sobre la construccién de
la infraestructura o sobre la fijacién de aran-
celes y regulaciones, participar de modo privi-
legiado en la distribucién de tierras fiscales,
etc.) y disponer de significativas cantidades de
dinero.

Aunque ambas condiciones no fueron un
activo exclusivo de los terratenientes, sino que
fueron accesibles a aquellos que, por su espi-
ritu empresario o especulativo o por su parti-
cipacién en el control del Estado, habrian de
formar parte del nucleo de los “nuevos privi-
legiados”, dicha clase tenia una ventaja. La
forma de propiedad de la tierra, que era la llave
para el acceso privilegiado al crédito, permitia
el ausentismo que, lejos de ser un rasgo de una
clase ociosa, les permitia residir en la ciudad
y aprovechar las oportunidades abiertas en los
negocios de compra-venta y la especulacion
(Roulet y J. F. Sabato, 1971).

En consecuencia, la gran burguesia de la
época habria estado constituida por empre-
sarios capitalistas maximizadores, pero a la
vez especuladores, interesados en la ganancia
facil, y reacios a realizar inversiones de largo
plazo. Estos rasgos derivarian, en esencia, de
su modelo de acumulacién basado en la diver-
sificacién de inversiones, para el cual era nece-
sario contar con suficientes fondos liquidos
como para desviar los capitales de una acti-
vidad a otra. Ello habria contribuido a conso-
lidar una mentalidad especulativa entre los
empresarios, que perdurarian mas alla de la

vigencia del modelo agroexportador y obsta-
culizaria de manera permanente el proceso de
desarrollo econémico-social del pais?3.

Paralos autores que coinciden con el marco
interpretativo de Sabato, la diversificaciéon se
extendié prontamente al sector manufactu-
rero; durante la vigencia del modelo agroexpor-
tador, el sector industrial comienza a ser pene-
trado por empresarios de la elite tradicional,
para quienes la produccién manufacturera era
una actividad mas de la que se podian obtener
grandes beneficios. La logica de expansién
de este tipo de agentes pasaba por el control
del mercado y por la demanda de apoyos por
parte del Estado mas que por la innovacién
“schumpeteriana” (Schvarzer, 1996). A su vez,
ese conjunto de empresarios diversificados
seria un “grupo social relativamente pequerio,
pero econdémica y politicamente poderoso, que
tiende a definir los destinos del pais porque
controla diversos resortes decisivos, entre
los que se incluye el acceso a los centros de
decisién y la capacidad de influir a la opinién
publica ilustrada”.

Schvarzer sugiere que, los empresarios
instalaban f4bricas manufactureras como
parte de una estrategia de inversiones diver-
sificada y ponian especial atencién a las renta-
bilidades relativas de los distintos sectores
en los que operaban, lo que impidi6 el surgi-
miento de una verdadera “dirigencia indus-
trial”. Cuando la expansién industrial resul-
tabarentableinvirtieron en instalaciones muy
grandes, con el objeto de controlar el mercado
e impedir la entrada de competidores. La alta
rentabilidad que se obtenia con estas instala-
ciones permitia a los empresarios adoptar una
actitud “pasiva”, no reinvirtiendo en el mismo
sector, ya que podian trasladar facilmente sus
beneficios a otras actividades, no necesaria-
mente industriales. La estrategia consistia en
seguir en actividad reduciendo las inversiones
al minimo. Con el transcurso del tiempo esas

13 Roulet y J. F. Sabato (1971) sefialan que el peronismo proyect6 crear una “burguesia nacional”, a la cual pretendia
ayudar mediante créditos, subsidios, aranceles, etc. Sin embargo, esa estrategia fracasé debido a que los empresarios,
a pesar de los “favores recibidos”, siguieron exhibiendo comportamientos “colonialistas” y “dependientes”. Para J. F.
Sabato (1979), a lo largo de la historia del capitalismo en la Argentina, el cardcter multi-implantado de la burguesia
local llevé al “predominio otorgado a la reproduccién ampliada del capital dinero frente a la reproduccién ampliada del

capital productivo”.
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empresas se fueron convirtiendo en obsoletas
desde el punto de vista tecnoldgico y produc-
tivo, aunque no dejaban de ser rentables.
Precisamente, el mero hecho de que traba-
jaran con equipos totalmente amortizados
permitia obtener un beneficio adicional sobre
un capital desvalorizado. En determinado
momento de este ciclo, los empresarios debian
decidir si invertir en la instalacion de una
nueva y moderna planta en el mismo sector,
reemplazando los equipos obsoletos, o cerrar
la existente que ya no era rentable. Aplicando
esta ultima estrategia, perdian una empresa
pero no su capital, que ya habian recuperado
varias veces y trasladado a otros sectores, o
bien consumido de manera ostentosa.

La actitud de no comprometer los capitales
en una actividad especifica, sino mantenerse
en posiciones de alta liquidez, provendria
del interés en maximizar sus beneficios sin
importar larentabilidad de sus empresas: “esas
conductas pueden orientarse a maximizar el
beneficio, y la seguridad, de los mayores propie-
tarios, mediante estrategias que utilizan a las
empresas como ‘rehenes’” (Schvarzer, 1995).
Es decir, que los grandes propietarios locales
habrian estado “desviando” recursos desde
sus empresas hacia otros destinos durante
décadas, fenémeno favorecido por un capita-
lismo de tipo “personal/familiar” y con poco
control de los accionistas minoritarios y de
otros agentes externos, incluido el Estado. La
naturaleza de la clase empresaria argentina le
impediria convertirse en un agente dinamico
de cambio econdémico y social. En lugar de
ser una burguesia “revolucionaria”, capaz de
impulsar el desarrollo industrial y tecnolégico,
es una burguesia “compradora”, “parasitaria”
o “especulativa” (Schvarzer, 2004).

En forma analoga, Nochteff (1994) argu-
menta que las elites econémicas de cada pais
tienen ante si dos opciones (que eligen o bien
son forzadas a aceptar, segun los casos): la
opcién “dura”, que supone competir sobre la
base de innovacién en busca de “cuasi rentas
monopdlicas transitorias”; o la “blanda”, por

la que siempre habria optado la elite argen-
tina, aprovechando “burbujas” de crecimiento
surgidas de impulsos exégenos, mediante
su capacidad de garantizar que el Estado le
otorgara monopolios “no innovadores ni tran-
sitorios amparados de la competencia por las
politicas publicas”. En consecuencia, los oligo-
polios y monopolios domésticos no tendrian
las virtudes que les adjudica, por ejemplo,
Schumpeter, sino que jugarian un rol perverso,
al retardar el desarrollo econémico en la
manera en que se lo concibe en la economia
neoclasica convencional, en la medida en que
aprovechan su poder de mercado para dismi-
nuir la competencia.

Mas cercanamente en el tiempo, la hipdtesis
de la diversificaciéon de la clase empresaria y
sus consecuencias de insuficiencias del proceso
de desarrollo econémico y social del pais volvid
a ser retomada, ahora haciendo hincapié en
la creciente presencia de los llamados “grupos
econdémicos”, segmento empresario que, reco-
nociendo origenes en el modelo agroexportador
y 1a ISI, habria evolucionado hasta convertirse,
junto con una fraccién de las empresas trans-
nacionales con estrategias diversificadas, en la
base del “nuevo poder econémico” dominante
desde la etapa de la dictadura militar 1976-
1983 (Azpiazu et al. , 1987).

La lbgica de la argumentaciéon es la
siguiente: la dictadura puso en marcha
un proyecto de destruccion de la alianza
“burguesia nacional”’-clase trabajadora, afec-
tando a la primera mediante la apertura
comercial y el privilegio a las fracciones mas
concentradas del capital en la definiciéon de
las politicas publicas, y a la segunda a través
de la represién sindical y politica, la caida del
salario real, el aumento del desempleo y el
precarizacion del trabajo. Se habria iniciado
asi un proceso de predominio de la “valoriza-
cién financiera” del capital, en el que el lide-
razgo econdémico se concentra en los grupos
locales diversificados®®, la “oligarquia terra-
teniente”® y la fraccién diversificada de
empresas extranjeras.

14 Ver también Azpiazu y Basualdo (1987), Azpiazu y Nochteff (1994), Basualdo (2000 y 2004) y Schorr (2004).
15 Estos grupos incluirian tanto actores pre-existentes en la economia local (Bunge y Born, Astra, Pérez Companc,
Bemberg, etc.), como otros nuevos originariamente provenientes de la “burguesia nacional” (e.g. Fate, Bagd, Arcor).
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Los grupos econdémicos habrian crecido al
amparo de las fuertes transferencias de
recursos realizadas desde el Estado nacional
en el periodo de Martinez de Hoz!'" y durante el
gobierno de Alfonsin'®, a la vez que se habrian
internacionalizado financieramente via endeu-
damiento externo, garantizado por el Estado,
aprovechando la posibilidad de obtener un
diferencial positivo entre las tasas de interés
domeésticas e internacionales'®.

En este escenario, el desempernio de este
“nuevo poder econdémico”’, conformado por
agentes insertados en una multiplicidad de
actividades en las cuales ejercen poder oligopé-
lico, se habria independizado crecientemente
del resto de la economia, tanto por la natu-
raleza de los mercados en los que operan, en
general, vinculados al consumo de los sectores
de altos ingresos, como por su alto grado de
internacionalizacién financiera.

Aunque la diversificacién/integracién de
actividades, junto con su capacidad de inter-
nacionalizarse, les permitian obtener renta-
bilidades superiores al promedio, el hecho de
que sus principales habilidades estuvieran en
el campo de las finanzas y la especulacién, asi
como su rapida expansion en la etapa militar,
los habrian llevado a una fuerte ineficiencia
(Azpiazu et al., 1987), agravada porque en
lugar de reinvertir en los sectores donde
actuaban, destinaban buena parte de los exce-
dentes a expandirse hacia areas nuevas, gene-
ralmente en busca de alguna renta derivada de
su articulacién con el Estado, o a la valoriza-
cién financiera via “fuga de capitales”.

En los 90 las estrategias de los grupos
cambian radicalmente, al compas de las

transformaciones en la economia local y de
que, segun estos autores, estos grupos tendrian
la capacidad de impulsar esas transforma-
ciones en la medida en que eran convenientes
a sus intereses. Asi, en la primera mitad de
la década del “90, la mayoria de los grupos
habrian consolidado su presencia dominante,
ya que a su fuerte insercién en el sector indus-
trial, centrada en los bienes agroindustriales e
intermedios, sumaron su participacién en los
consorcios ganadores de las privatizaciones,
ademas de inversiones en otras areas como la
produccién agropecuaria.

En la segunda mitad de los ’90 se observa
una clara retraccién estructural de los grupos
econdémicos, via transferencia, generalmente a
empresas de origen extranjero, de la propiedad
de empresas industriales y bancos y de las
participaciones accionarias en privatizaciones,
lo que no disminuia su poder econémico sino
que solo reflejaria una alteracion en la compo-
sicién de su capital: aumento de la importancia
de los activos financieros (especialmente de los
radicados en el exterior) en detrimento de los
activos fijos.

Estos cambios no habrian modificado lo
esencial: la vocacién rentistica y especula-
tiva de los grupos locales. Si en los primeros
afios 90 se evidencia en la concentracion de
sus actividades en servicios (protegidos de la
competencia) y en dreas con ventajas compara-
tivas naturales (agro, agroindustria, petréleo),
en la segunda mitad de la década se mate-
rializa en “fuga de capitales”, que “lejos de
representar un fenémeno aislado y vinculado
con una diversidad de inversiones inherente
a la generalidad de los agentes econdémicos,

16 La diversificaciéon, como en el pasado, seria incluso una caracteristica de los sectores dominantes en el agro. Asi,
Basualdo (1996) sefiala que las sociedades agropecuarias, junto con los grupos econémicos mencionados son, en los "90,
el nucleo fundamental de los grandes propietarios bonaerenses. Ambos conjuntos de empresas tendria en comin una
muy acentuada diversificacion de actividades, combinando las varias etapas de la ganaderia con diferentes cultivos

agricolas.

17 Schvarzer (1996) argumenta que ya hacia fines de los ’60 desde el Estado nacional se estaba haciendo una “apuesta
silenciosa” al capital local, por lo cual muchos de los grupos econémicos habrian comenzado o consolidado su depen-
dencia del Estado, como promotor y comprador, en esa época, al calor de la ideologia “nacionalista” y “anti capital
extranjero” que habia empezado a difundirse rapidamente (ver también Ostiguy, 1990 y Lewis, 1993).

18 En referencia al intento de alianza entre el gobierno radical y los “capitanes de la industria” (Ostiguy, 1990).

19 De esta forma, la internacionalizacién financiera habria roto con el proceso de acumulacién anterior, no sélo porque la
libre movilidad de capitales implicaba que la consideracién de la tasa de ganancia productiva en el exterior dejaba de
ser un criterio privativo de las empresas transnacionales sino, fundamentalmente, porque a partir de alli el nivel de
la tasa de retorno interna se confrontaba con la tasa de ganancia financiera en el mercado internacional.
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0 a coyunturas adversas (o de alto riesgo),
forma parte de una logica de acumulacién
cuyo origen se asocia con las transformaciones
estructurales resultantes de la politica econé-
mica implementada por la dictadura militar a
partir de 1976” (Basualdo y Kulfas, 2000).

La vision “ortodoxa”: de la intervencion
estatal a la busqueda de rentas
(rent-seeking), el Estado predador y el
“ahogo” de la iniciativa privada

Los argumentos opuestos a los “heterodoxos”
sittian en el Estado el origen de los problemas
argentinos a través de su impacto sobre las
conductas empresarias, sea porque genera
reglas de juego que incentivan el surgimiento
de conductas rent-seekers o bien porque “ahoga”
la actividad empresarial mediante la presién
impositiva y regulatoria. Estos argumentos
representan la opinién de dos grupos muy
influyentes: los economistas de orientacion
“ortodoxa” y las camaras y asociaciones repre-
sentantes de los distintos sectores empresarios.

La escasez de reflexiones sobre el objeto de
este articulo entre los economistas “ortodoxos”
obedece al interés en analizar las consecuen-
cias de las orientaciones del Estado mas que
las estrategias o desempefios empresarios,
los que suelen considerarse como respuestas
al esquema de incentivos propuesto desde el
poder publico. Para los sostenedores de esta
posicién es en el Estado y no entre los empre-
sarios donde hay que buscar la raiz Gltima de
los males locales (los titulos de dos trabajos
de FIEL, “Los costos del Estado regulador”
—1987—y “El fracaso del estatismo” —1989— son
buenos ejemplos en este sentido).

Hay varios trabajos que representan la
vision ortodoxa. Los términos utilizados por
los sostenedores de esta posiciéon para atacar
los argumentos anti-empresarios pueden ser
ejemplificados por estos: “Atribuir los bajos
niveles de productividad que prevalecen en
la economia a ‘defectos’ individuales de los
agentes econdmicos es absolutamente incondu-
cente. Decir, por ejemplo, que tenemos empre-
sarios incapaces (...) y que esa es la causa de
la baja productividad (...) lleva en la practica a
conformarse con el statu quo y a esperar una
solucién milagrosa”; y sostiene que “los paises

REvisTA DE TRABAJO * ANO 6 * NUMERO 8 * ENERO / JULIO 2010

que han logrado aumentos significativos y
sostenidos de productividad han conseguido
establecer reglas de juego que imponen a los
agentes econdémicos continuos esfuerzos para
el aumento de la eficiencia productiva como
condicién para el éxito o beneficio individual”
(Cavallo, 1984). El mismo autor reconoce que
“la nuestra ha sido una sociedad de gente
que quiere vivir de rentas provenientes de la
propiedad heredada o del privilegio conseguido
a través del gobierno”, pero afirma que no son
sélo los empresarios los que muestran esas
inclinaciones sino la sociedad en su conjunto.
A su vez, sugiere que la causa de esa vocacién
rentistica estd en las reglas de juego y no en
actitudes “inmanentes” de los agentes econé-
micos. Asi, la raiz de los problemas argentinos
estaria en que “hemos ido destruyendo nues-
tras instituciones econémicas fundamentales
(...) hasta el extremo de llegar a formas de
organizacién econémica ineptas para generar
decisiones colectivas minimamente racionales
y, lo que es aun peor, incapaces de encaminar
los intereses individuales y sectoriales dentro
del interés general”.

;Cuales habrian sido las vias a través de
las que se llegé a tal situacién? Para los econo-
mistas “ortodoxos”, la adopcién de politicas
econdémicas “erréoneas” habria sido el principal
factor explicativo de tal debacle. Por ejemplo,
la creacién de un aparato regulatorio cada vez
mas complejo, que se convirtié en una traba
burocratica para el desarrollo de las activi-
dades econdémicas, generd limitaciones a la
competencia, creé monopolios artificiales y
fue fuente de corrupcion e ineficiencias (FIEL,
1987).

El afan regulador del Estado habria afec-
tado asimismo la eficiencia en la toma de
decisiones en el sector privado, al impedir al
mercado cumplir su rol de asignacién eficiente
de recursos: “la propensiéon al intervencio-
nismo burocratico y casuistico (...) asi como
una legislacién fiscal plagada de excepciones
y que posibilita numerosas vias de evasion
(...) ha tendido a acentuarse y en la actua-
lidad la mayor parte de los mercados estan
impregnados de distorsiones que traban su rol
coordinador de las decisiones individuales de
productores y demandantes” (Cavallo, 1984).
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A suvez, el caracter excesivamente cerrado de
la economia desde la ISI hasta los ’90, salvo
el breve interludio de Martinez de Hoz, dio
lugar a lo que Llach (1997) llama “mercado-
internismo rentistico”, que reemplazé a un
modelo abierto que habia probado ser eficaz
para estimular la competencia y la eficiencia y
beneficiar al pais con el ingreso de tecnologias
extranjeras.

En este escenario, “las estatizaciones y
regulaciones (...) crearon condiciones mono-
policas y oligopdlicas en los mercados finan-
cieros, seguros, comunicaciones, energia,
transporte (...), trabajo y una serie de ramas
industriales protegidas mediante el estableci-
miento y aumento de restricciones arancela-
rias” (Guissarri, 1988). Esto, ademas de conse-
cuencias negativas en términos de bienestar y
eficiencia, habria sido desencadenante de una
generalizacién de actitudes rent-seekers en el
empresariado local, a la vez que habria esti-
mulado el surgimiento de un vigoroso sector
informal que vendria a recoger las demandas
que las regulaciones vigentes no permitian
satisfacer, o a brindar ocupacién a aquellos
que “perdian” con las reglas de juego vigentes.

La idea de que el rent-seeking es conse-
cuencia de la expansion del Estado es expuesta
por varios autores. Asi, se afirma que “cuando
(...)un Estado como el argentino se quiere sentir
‘protagonista’, induce en el sector privado (...)
hacia el lobby (...), al desplazamiento dentro
de cada empresario de su porcién ‘schumpe-
teriana’ por su porcién ‘cortesana” (Broda y
De Pablo, 1985). En el mismo sentido, para
Rodriguez (1988), la economia argentina desde
la ISI hasta antes de los 80 fue “de reparto”:
“en dicho sistema es mucho mas rentable
desde el punto de vista individual el invertir
recursos para lograr un beneficio del Estado
que en producir. El Estado a través de su poder
regulatorio se convierte potencialmente en
dueno de toda la riqueza existente y la reparte
de acuerdo a variados sistemas de prediccién
politicos (...), no s6lo distribuye las rentas
existentes sino que genera nuevas rentas
continuamente a través de las mas variadas
regulaciones”. Peor aun, la regla distributiva
que usa el Estado para repartir esas rentas
es cambiante, lo cual suma inestabilidad e

imprevisibilidad para las decisiones de los
agentes privados.

Asi, se habria generado un circulo vicioso
de estancamiento y volatilidad macroeconé-
mica en el cual la sociedad se hace cada vez mas
demandante de rentas y el Estado amplia su
radio de accién para satisfacer esas demandas,
contribuyendo atin mas a la decadencia. De
este modo, la inflacién endémica habria sido
producto de la ilusién de que el “Estado podia
‘fabricar’ recursos desde un lugar exterior a la
sociedad (...) mediante el sencillo expediente
de emitir dinero (...) la sociedad se convirti6
en demandante permanente de proteccionismo
exacerbado e inflacién: méas gasto publico, mas
subsidios de todo tipo, mas aumentos gene-
rales y centralizados de salarios (...) la infla-
cién alta y persistente se hizo asi enddgena,
interior” (Llach, 1997).

La enorme capacidad del Estado de con-
trolar la asignacion y distribucién de recursos
entre los distintos grupos de la sociedad civil y
el aparato productivo habria dado lugar a una
matriz “Estado-céntrica” en la cual los agentes
privados demandaban rentas y proteccion, a la
vez que el Estado multiplicaba su capacidad
para capturar recursos (Berensztein y Spector,
2003). Asi, las “actividades de lobby pasaron
a insumir cada vez mas las energias de otro
modo productivas de la sociedad” (Llach, 1997).
Paralelamente, “el poder (...) se relocaliza alre-
dedor de sectores corporativos cuyos incentivos
para actuar colectivamente descansan en las
rentas que genera la politica de intervencion
del Estado y que se desenvuelven paralela-
mente a las instituciones acordadas en el pacto
constitucional”.

Un elemento en el que coincide la mayor
parte de esta literatura es ubicar el turning
point de la decadencia en los afos ‘30. La crisis,
la difusiéon de ideologias nacionalistas-esta-
tistas, la imitacion de politicas de otros paises,
entre otros factores, son los elementos citados
para explicar ese quiebre, que Guissarri (1988)
llega a identificar como una “desnaturaliza-
ci6én del contrato constitucional de 1853”, en
particular, por el abandono de los limites que
el régimen previo a 1930 imponia a la accién
del Estado (ver también Berensztein y Spector,
2003).
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Estaruptura delimites habriallevado a uncaso
extremo del “Estado invadiendo la sociedad”
(Llach, 1997). En general, los autores “orto-
doxos” reconocen que en la mayor parte de los
paises del mundo, y en particular tras la crisis
del ’30, el Estado asumié diversas funciones
regulatorias, productivas, planificadoras y
distributivas, pero que en Argentina ese inter-
vencionismo fue mas profundo. Asi, “los males
del estatismo inflacionario arraigaron en la
Argentina mas hondo en la sociedad y defor-
maron mucho mas profundamente su nucleo
productivo espontaneo” (Llach, 1997).

El hiperactivismo estatal habria termi-
nado “ahogando” la iniciativa privada. Segun
Berensztein?® “la incapacidad del Estado se
origina y reproduce también en la existencia
de mecanismos administrativos demasiado
complejos y rigidos, usualmente anacrénicos o
de muy dificil implementacién. Se trata de lo
que Mancur Olson denominaba ‘la esclerotiza-
cién de la sociedad’: la acumulacién de norma-
tivas que restan progresivamente energia y
libertad a los ciudadanos (...). La vitalidad y
energia creadora de los emprendedores se
canaliza, otra vez, en los margenes o incluso
mas alla de la legalidad. Se trata de un circulo
vicioso perfecto en el que, en el mediano y largo
plazos, todos perdemos”.

La dependencia del sector privado de las
rentas obtenidas merced a la interaccién con
el Estado habria contribuido al descrédito y
la mala imagen del empresariado local. Asi,
al percibir la sociedad que para ganar dinero
seria necesario contar con algun privilegio
estatal, progresivamente se asocié el éxito en
los negocios con la posesién de contactos con
el sector publico —y con la corrupcién que se
supone implicita en esos contactos—, deslegi-
timando la funcién empresaria (Rodriguez,
1988)21,

M4s atun, ademés de generar conductas
rent-seekers y bloquear la iniciativa privada,

20 La Nacion, 16-1-2005

el Estado argentino incluso se habria conver-
tido en “predador” de la sociedad: “Cuando el
Estado (...) busca su propio beneficio, los obje-
tivos del sistema politico cambian y (...) su
meta es encontrar la mejor manera de apro-
piarse de los recursos que genera la sociedad
(...), el sistema politico se convierte en una
gran maquinaria para repartir la torta entre
unos pocos” (Sturzenegger, 2003). En el mismo
sentido, la extensién de las atribuciones esta-
tales habria redundado en
masivas, regulatorias y expropiatorias” en
los mercados privados sucedidas a lo largo de
nuestra historia desde los afios '40 hasta el
presente (Guissarri, 1989).

En esta perspectiva, los periodos de
reformas “liberales” del afio 1976 al ano 1981
y la década de los '90 deberian haber contri-
buido a cambiar radicalmente el estado de
cosas descrito, reduciendo el espacio para el
rent-seeking, la corrupcién y la ineficiencia y
“liberando” las energias emprendedoras. La
evidencia de que esas reformas no lograron
alcanzar esos objetivos es atribuida por algunos
autores a su caracter “incompleto”.

Para Nogués?? las politicas econdémicas
implementadas en ese periodo no pueden
calificarse de liberales, dada la subsistencia
de controles y regulaciones y de importantes
sectores que continuaron protegidos, como
el siderurgico, beneficiado por regulaciones
que limitaban la competencia en el mercado
doméstico, a la vez que se aplicaban licencias
de importaciéon para la mayor parte de los
bienes producidos localmente. Nogués atri-
buye este privilegio al interés de los militares
en preservar un sector en el que tenian inje-
rencia directa.

Respecto de las reformas de los 90, se
argumenta que no habrian sido lo suficien-
temente profundas como para eliminar las
conductas rentisticas heredadas del pasado.
Asi, se seinalan, por ejemplo, la excesiva

“Intervenciones

21 “El publico percibe la dependencia del empresario privado sobre el Estado como un privilegio que le es negado al resto
y de alli forma su imagen negativa sobre este tipo de actividades”.

22 En el caso de la experiencia de Martinez de Hoz, Nogués afirma que “the economic interests of those who held effective
political control were not favored by liberalization policies. As a matter of fact, the economic interests of the military
were sheltered from the competitive forces faced by other parts of the economy” (Nogués, 1986, abstract).
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presioén tributaria sobre el sector privado, la
subsistencia de barreras comerciales, la falta
de desregulaciones profundas en mercados
como el de trabajo, las limitaciones a la compe-
tencia en algunas actividades privatizadas, la
debilidad de la justicia y la persistencia de la
corrupcion, elementos que limitaron las liber-
tades econdémicas, perjudicaron la eficiencia
y distorsionaron las conductas empresarias
(Eiras y Schaeffer, 2001). También se sostiene
que la dificultad para avanzar hacia un capita-
lismo més competitivo durante los 90 se debib
a la resistencia de buena parte de la sociedad
(Pernice y Sturzenegger, 2004), resultante de
la percepcién de que las reformas inicialmente
adoptadas manifestaban resultados indesea-
bles, principalmente en términos sociales. Sin
embargo, para los “ortodoxos”, esa percepcion
“seleccionaba” algunos datos de la realidad y
omitia otros que eran la cara positiva de aque-
llas reformas, como el retorno del crecimiento
y el fin de la inflacién. Pernice y Sturzenegger
argumentan que los largos afios de estanca-
miento y la historia de masivas transferen-
cias de ingresos asociadas a las periddicas
crisis que afectaron a la economia argentina
generaron una cierta “cultura” no proclive a
sustentar principios capitalistas, en tanto que
la poblacién cree que es el “macroambiente”
social y econdémico y no el esfuerzo indivi-
dual lo que determina sus posibilidades de
progreso. La “ausencia de capitalismo” seria,
entonces, resultado de creencias politicas y
culturales adversas a los principios de dicho
sistema.

“Heterodoxos” y “ortodoxos”: diferentes y
parecidos

Los contrastes entre las perspectivas “hetero-
doxas” y “ortodoxas” respecto de la conducta
empresaria en la Argentina muestran no
obstante ciertas coincidencias. La primera se
refiere al rol que ambas posiciones atribuyen al
Estado y a la burguesia rentistica en las estra-
tegias empresariales, aunque atribuyéndoles

causalidades inversas. La segunda coinci-
dencia, derivada de la anterior, es el intento de
“fechar” el origen del caracter rentistico de la
burguesia argentina: para la ortodoxia se hace
predominante después de 1930, mientras que
para la heterodoxia seria cuasi-constitutivo de
la Nacioén, e incluso se remontaria a la época de
la Colonia?®. En tercer lugar, los autores coin-
ciden en atribuir inclinaciones de las burgue-
sias, que para los “heterodoxos” seria una
caracteristica argentina, en tanto que para los
“ortodoxos” se verifica en cualquier sociedad.
Finalmente, ambas reconocen la presencia del
Estado en la economia, atribuyéndole distinta
intensidad y otorgan poder politico, aunque
diferencial, a la clase trabajadora.

Cabe destacar lo que une a ambos enfoques.
En primer lugar, su poca atencién a las estrate-
gias y conductas microecondémicas concretas de
las firmas, con honrosas excepciones, como la
de Jorge Schvarzer. En ambos casos se parte de
modelos conceptuales que, si bien claramente
distintos, suponen que los comportamientos de
las empresas se derivan més o menos automa-
ticamente de ciertas condiciones estructurales,
o de determinadas vocaciones o actitudes de
los agentes, por lo cual es poco frecuente encon-
trar estudios microeconémicos que traten de
examinar en qué medida las generalizaciones
que se proponen se ajustan a la evidencia
empirica.

En segundo lugar se coincide en que, una
vez que se convierten en predominantes, erra-
dicar las conductas rent-seeking es muy dificil,
por el poder relativo que adquieren sus bene-
ficiarios o por su extensién a nivel de todo el
cuerpo social. Es por ello que las “soluciones”,
1implicitas o explicitas, que se proponen en
orden a reducir o eliminar el espacio para
las conductas rentistas, generalmente pasan
por reformas de vasto alcance, econémicas y
también “culturales” en el caso de la ortodoxia
y econdémicas pero fundamentalmente poli-
ticas, como una mayor autonomia del Estado
respecto de la elite dominante o incluso su

23 Véase el capitulo 13 del “Informe sobre lavado de dinero” presentado ante el Parlamento por Elisa Carrié y otros
diputados en 2001, titulado “La matriz mafiosa en la historia econdmica argentina”. Felipe Pigna encuentra el germen
de la corrupcién en el siglo XVII, donde ya habria habido una cooptacién del poder politico por parte de los “grupos

econémicos privados” (Pigna, 2004).
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drastica reestructuracién, achicamiento o
desaparicion en el caso de la heterodoxia.

En tercer lugar, ambos enfoques parten,
mas o menos explicitamente segun el caso,
de una preferencia por los mercados “compe-
titivos”. Incluso en los enfoques heterodoxos
hay una critica tanto a los procesos de concen-
tracién como a la formacién de grandes corpo-
raciones. Esta afinidad entre ambos enfoques
incluye otra coincidencia: la ausencia de compa-
raciones con otros casos nacionales concretos.

B Un posible marco conceptual para
analizar el debate*

En esta seccion presentamos el enfoque
conceptual utilizado para analizar el debate.
Como economistas buscamos ese enfoque en
la teoria econdémica, cuyo mainstream (comun-
mente denominado como “enfoque neoclasico”,
denominacién que usaremos en este trabajo
para facilitar su comprensiéon) ha sido tradi-
cionalmente escueto en cuanto al estudio de
los determinantes de la conducta empresaria.
Por lo tanto recurriremos a otras perspectivas,
utilizando un conjunto de elementos tedricos
provenientes de diversos enfoques, pero que
resultan complementarios alos fines de nuestro
analisis. En lo que sigue se resumen breve-
mente los principales aportes de tres enfoques
que consideramos utiles: el evolucionismo, el
institucionalismo y las discusiones sobre las
interacciones micro-macro en entornos de alta
volatilidad e incertidumbre.

El enfoque evolucionista

El enfoque evolucionista se caracteriza por
la presencia de elementos de permanencia o
herencia, rutinas sobre las que los agentes
basan sus comportamientos
diarios; por mecanismos enddgenos y exégenos
de introduccién de “novedades”, como nuevas
firmas, tecnologias, modelos organizacionales,
formas de gobierno corporativo, etc.; y por
mecanismos de seleccidon que actian sobre las

econdémicos

rutinas y las mutaciones. El proceso de desa-
rrollo se concibe como en constante tension
entre variedad y seleccion.

Este enfoque sostiene que las empresas
son heterogéneas y que operan en condiciones
de incertidumbre, por lo que no pueden asumir
procesos de decisién basados en la maximiza-
ci6on de alguna variable. Los cambios en las
firmas tienen, en parte, un origen enddgeno,
basado en estos procesos de aprendizaje que
llevan a la empresa a modificar sus estrate-
gias y acumular competencias, pero también
reaccionan frente a las transformaciones que
ocurren en su medio ambiente. La nocion de
path-dependence es central en este sentido?s:
lo que una firma puede hacer y las decisiones
que puede adoptar estdn condicionadas en
gran medida por sus capacidades y experien-
clas previas, aunque no son sujetos pasivos de
los cambios en el ambiente, sino que pueden
al menos intentar manipularlo para que sea
mas favorable para su crecimiento. En conse-
cuencia, no hay necesariamente un proceso
de “supervivencia de los mejores” dado por
un mercado que selecciona a las firmas maés
eficientes, sino que es posible que los ambientes
selectivos “elijan” conductas empresarias
socialmente “improductivas” o aun “destruc-
tivas”, y, mas aun, que sea dificil cambiarlos
si los agentes que se benefician con sus reglas
tienen el poder suficiente para bloquear las
modificaciones.

El enfoque institucionalista
Adam Smith, como parte de su critica al
“mercantilismo”, expres6 su desconfianza
acerca de la naturaleza de las interacciones
entre los empresarios y el marco institu-
cional o legal de una sociedad. En su famosa
Investigacién sobre la Naturaleza y Causa
de la Riqueza de las Naciones (1776), Smith
sostenia que el interés de los vendedores suele
ser diferente u opuesto al interés publico®.

La preocupacion por las relaciones entre
empresarios y marco institucional fue aban-
donada progresivamente dentro de la teoria

24 Gran parte del contenido de esta y de la siguiente seccién también ha sido publicado en Lépez (2006b).
25 Un proceso es path-dependent cuando su historia previa tiene efectos duraderos sobre su evolucion posterior.
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econémica, en particular a partir del adve-
nimiento de la llamada “revolucién margi-
nalista”. En cambio, en la vereda opuesta,
el capitulo I del Manifiesto Comunista Marx
sostiene que “El gobierno del Estado moderno
no es mas que un comité que administra los
negocios comunes de toda la clase burguesa”;
la teoria marxista parte de la base de que
la burguesia, o al menos alguna/s de sus
fracciones, tiene una amplia capacidad de
maniobra para hacer que el marco institu-
cional y las acciones del aparato estatal se
adapten a sus intereses.

Recién en los ’70 los economistas de la
corriente principal comenzaron a repensar
estas cuestiones. Anne Krueger (1974) intro-
dujo el término “rent-seeking society” para
analizar cémo la intervencién del gobierno en
paises en desarrollo genera incentivos para
que los agentes privados “inviertan” en lobby
y corrupcién para obtener rentas derivadas
de la intervencién. A diferencia de Smith, no
son los capitalistas los que toman la iniciativa
que conduce a la aparicion de redistribuciones
de ingresos asociadas a rentas improductivas,
sino el propio Estado, en su afan de intervenir
en los asuntos econémicos.

En Krueger el proceso de creacion de
rentas a partir de la intervencién estatal es
auto-reforzante, ya que los beneficiados se
hacen dependientes de suexistenciay desvian
recursos para mantener o expandir los rental
havens, incrementando el poder politico rela-
tivo de esos grupos. Incluso dentro del propio
aparato estatal, los grupos que administran
las politicas que crean rentas se convierten
en defensores de su mantenimiento, ya
que de ello depende su posicién politica (e
incluso, en muchas ocasiones, sus ingresos).

En consecuencia, se genera un circulo vicioso
de despilfarro de recursos y obstaculos al
desarrollo.

Asimismo, se verifica un “sesgo” perverso
que afectatantoalascapacidades quelasfirmas
privadas consideran benéfico desarrollar —que
en este caso son las de lobbying-, como al reclu-
tamiento de personal en el aparato estatal, ya
que la motivacion podria ser la busqueda de
las rentas a extraer de la funcién publica (en
forma de sobornos, por ejemplo), de modo tal
que, una vez creadas las rentas, es dificil que
sean temporarias, ya que sus beneficiarios
seran capaces de bloquear cualquier iniciativa
de removerlas.

Olson (1965), habla de las “coaliciones
distributivas” o “grupos de interés especiales”.
A diferencia de los consumidores, cuya accién
colectiva es dificil, los empresarios pueden
constituir pequenos grupos de presién que
buscanrentasolos sindicatos pueden presionar
para aumentar los salarios de sus afiliados;
casi toda forma de organizacién que nuclea a
agentes con intereses comunes esta orientada
a la lucha por la distribucién de la renta (rent-
seeking) y no al crecimiento?®’.

Si el rent-seeking behaviour o la captura de
las agencias estatales debe tenerse en cuenta
para el disefio de politicas publicas, habria otro
peligro: el Estado “predador”, que desarrolla
una estructura impositiva y de derechos de
propiedad tal que maximice su “ingreso neto”
(o el de los gobernantes), aun a costa de la
productividad de la economia y del desarrollo
del sector privado?; la actividad empresaria
se ve coartada por la extraccién de rentas por
parte del Estado. De la conjuncién de las ideas
de rent-seeking, captura y Estados predadores,
surge la recomendaciéon de minimizar el campo

26 The interest of the dealers, however, in any particular branch of trade or manufactures, is always in some respects
different from, and even opposite to, that of the public... The proposal of any new law or regulation of commerce which
comes from this order, ought always to be listened to with great precaution, and ought never to be adopted till after
having been long and carefully examined, not only with the most scrupulous, but with the most suspicious attention.
It comes from an order of men, whose interest is never exactly the same with that of the public, who have generally an
interest to deceive and even to oppress the public, and who accordingly have, upon many occasions, both deceived and

oppressed it.

27 Cabe destacar que en esta literatura no se supone que los empresarios tengan inclinaciones altruistas o que estén natu-
ralmente inclinados a buscar ganancias a través de medios legitimos o mediante la lucha competitiva en el mercado,
sino que, en la medida en que puedan lograr rentas a través de la influencia politica, preferirdn ese camino por sobre

otros mas costosos e inciertos.
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de accién de las politicas publicas y disefar
marcos 1nstitucionales que restrinjan al
maximo la posibilidad de que el sector privado
y los gobernantes desplieguen aquel tipo de
estrategias “anti-sociales”.

Pese a sus marcadas diferencias, el
elemento que unifica a los enfoques “radicales”
y “liberales” es su profunda desconfianza hacia
toda forma de interaccion entre el Estado y la
clase empresaria, ya que cuando esta existe
usualmente genera beneficios para un sector
limitado de la sociedad (gobernantes y empre-
sarios poderosos) a costa del resto.

De los aportes realizados por quienes se
inscriben en la corriente institucionalista se
destacan las ideas de Douglass North, uno de
los autores que contribuy6 a generar la teoria
del Estado predador. North (1993) distingue
instituciones de organizaciones. Las primeras
serian las “reglas de juego” vigentes en una
sociedad en un momento dado, e incluyen
tanto instituciones formales (sistemas poli-
ticos y legales, derechos de propiedad, estruc-
tura de contratos, etc.) como informales
(rutinas, costumbres, tradiciones culturales,
etc.). Las instituciones formales requieren
que los agentes crean en ellas, a la vez que
deben existir mecanismos de enforcement para
asegurar su cumplimiento. En las instituciones
informales esto se da por descontado, en tanto
su aparicién, mantenimiento y desaparicion
suponen algiun mecanismo descentralizado
pero efectivo.

Las organizaciones, entre las que se
incluyen las empresas, pero también los sindi-
catos y los partidos politicos, entre otras, se
crean para aprovechar las oportunidades
abiertas en la sociedad a partir del marco
institucional existente. North hace hincapié
en que “las instituciones no son creadas nece-
sariamente para ser socialmente eficaces; al
contrario, son creadas para apoyar losintereses
de los que tienen el poder de negociaciéon para

generar reglas nuevas”, sin garantizar que
esos intereses coincidan con los de la sociedad
en su conjunto. Esto es relevante considerando
el caracter path-dependent de las instituciones
y la dificultad en cambiarlas atin cuando haya
una extendida percepcion de sus consecuen-
clas negativas.

La interaccién entre las instituciones y las
organizaciones puede analizarse recurriendo
a la elaboracion desarrollada por Aoki (2001),
donde las instituciones son el resultado de
la interaccién de los agentes y las organiza-
ciones que actian en una sociedad, cada uno
de las cuales poseen distintos tipos de ideas,
intereses y poder de negociacién, que no nece-
sariamente reflejan el interés social general.
Las instituciones, ademds de otras funciones
bésicas, como disminuir la incertidumbre en
la interaccién humana y reducir costos de tran-
saccion?® en el intercambio mercantil, juegan
un rol clave al determinar el sistema de incen-
tivos que enfrentan los individuos y que los
conduce a elegir aquellas actividades en las
cuales resulta mas rentable especializarse.

Las organizaciones y los agentes econémi-
cos Intentaran adquirir la clase de habilidades
y conocimientos que les permitan sobrevivir y
prosperar en el marco institucional vigente,
pero también tratardn de mantener o cam-
biar las reglas a fin de aumentar los beneficios
que reciben. Asi, habra marcos institucionales
que incentiven, por ejemplo, la pirateria o el
gangsterismo, y otros que estimulen el desa-
rrollo de algin tipo de competencia “schum-
peteriana” entre las organizaciones empresa-
rias. También los valores “informales”, como
las i1deologias, pueden ayudar u obstaculizar
al crecimiento econémico a través del tiempo.

De este marco conceptual no se deduce nece-
sariamente que el mejor contexto institucional
para la competencia “schumpeteriana” sea el
de un Estado “minimo” ni ninguna prevencién
contra la adopcién de politicas que intenten

28 Para una critica ver Evans, (1989) Un supuesto —implicito o explicito— en las teorias del Estado predador, es que se
enfrenta a un sector privado disperso y débil, sin capacidad para resistir a las amenazas y presiones del gobierno

(Kang, 2002).

29 Los costos de transaccién pueden ser definidos como aquellos costos derivados de “usar el mercado”, esto es, realizar
una determinada transaccion con un tercero en el mercado en lugar de “internalizarla”. Su magnitud depende esencial-
mente la racionalidad limitada de los agentes econémicos en un contexto de incertidumbre e informacién imperfecta;
del oportunismo y del grado en que un activo puede ser dedicado a otro empleo sin perder valor (Williamson, 1985).
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mitigar fallas de mercado o inducir alguna
forma de actividad econémica especifica. Lo que
si se sugiere es que para el disefio de politicas
publicas se debe considerar la forma en la cual
interactian instituciones y organizaciones, para
evitar fendmenos negativos como el rent-seeking
o la captura. Si bien, originalmente, se pensé
para entender los procesos de desarrollo en los
paises avanzados, este enfoque ha sido extendido
al mundo en desarrollo. En este sentido, North
(1992) afirma que la transferencia de las insti-
tuciones formales vigentes en los paises desa-
rrollados no basta para que los paises pobres
mejoren su desemperfio, sIno que es necesario
tomar en cuenta el papel de las elites que podrian
bloquear los cambios necesarios, en algunos
casos, acompanadas del apoyo popular, asi como
los sistemas de creencias y normas que podrian
tener efectos adversos sobre el tipo de conductas
necesarias para lograr el crecimiento®.

Lo importante para North es que en los
paises en desarrollo se avance hacia una matriz
institucional que favorezca la eficiencia adap-
tativa; es preciso que la sociedad estimule la
adquisicién de conocimientos y el aprendizaje,
la toma de riesgos y la actividad creadora, para
que el sistema econémico pueda adaptarse
eficazmente frente a los cambios de un mundo
caracterizado por la incertidumbre.

Otro aporte interesante es el concepto de
“Sistema Nacional de Entrepreneurship”®!,
propuesto por Chang y Kozul-Wright (1994),
cuya idea subyacente es que el grado de eficacia
en el funcionamiento de dichos sistemas tiene
una influencia decisiva sobre el desempeno
econémico de un pais a largo plazo.

Si bien se requiere contar con un sistema
financiero desarrollado, que permite tanto movi-
lizar ahorros como seleccionar proyectos promi-
sorios y diversificar riesgos, con infraestructura
fisica y tecnoldgica adecuada, disponibilidad de
recursos humanos, etc., también son relevantes
las relaciones y vinculos que se establecen entre

los distintos agentes y organizaciones involu-
crados en el proceso de creacion de riqueza.

La literatura revisada en los dos dltimos
apartados tiende a suponer, mas o menos
explicitamente, un cierto marco macroecono-
mico “estable” en el que se desarrollan las inte-
racciones entre instituciones y organizaciones.
Este supuestono se adecua al analisis de paises
en desarrollo, donde la norma suele ser la ines-
tabilidad, la incertidumbre y la volatilidad y
las interacciones entre la micro y la macroeco-
nomia son mas complejas y cambiantes.

Macroeconomia y estrategias
empresarias en entornos inestables

En una economia de esas caracteristicas, la
flexibilidad para cambiar decisiones es venta-
josa; en condiciones en las que el desequilibrio
macroecondmico es “recurrente, aparecen como
rentables conductas de adaptacién microecono-
mica que no lo serian si el desequilibrio fuera
un fendémeno esporadico y pasajero” (Fanelli y
Frenkel, 1996).

Otra caracteristica que suele estar asociada
alas economias de alta inestabilidad es el subde-
sarrollo de sus mercados financieros, que contri-
buyen a aumentar la productividad porque
permiten profundizar la division del trabajo
social entre los que ahorran y los que invierten,
entre los que enfrentan diferentes tipos de
riesgos y los que tienen diferentes preferencias
por liquidez (Fanelli, 2004). En un contexto
macroeconémico volatil y con instituciones
débiles, los costos de busqueda de informacion,
contratacién y enforcement pueden resultar lo
suficientemente altos como para que un proyecto
rentable deje de serlo por los gastos que implica
financiarlo (Fanelli y Frenkel, 1996).

Los costos de la inestabilidad macroeco-
némica son considerables y variados. Pindyck
(1991) senala que la incertidumbre afecta
negativamente las inversiones en capital
fijo, que son generalmente irreversibles y

30 Galiani y Heymann (2006) sefialan que el énfasis en la necesidad de que los agentes econémicos enfrenten un horizonte
de previsibilidad en cuanto a sus derechos y obligaciones, no puede llevarse al extremo de defender cualquier statu quo
existente, ya que éste puede ser desfavorable para el potencial de crecimiento de un pais.

31 Este sistema involucra “the various kinds of arrangements supporting continuous innovation through a network of
public and private institutional linkages that encourage risk-taking, learning, imitating and experimenting, and can
manage the destructive components of entrepreneurship —both rent-seeking behavior and the socio-economic conflict

which accompanies creative destruction-”.
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conllevan costos hundidos que pueden ser de
dificil recuperacién en ciertas condiciones de
mercado, a la vez que son postergables, dando
a la firma la oportunidad de esperar a la apari-
cién de nueva informacioén sobre condiciones de
mercado, precios, etc.32. Por lo tanto, mas que
la tasa de interés, la estabilidad y la credibi-
lidad pueden ser las variables principales para
las decisiones de inversion3?,

Segun Fanelli y Frenkel (1996), en paises
que han atravesado periodos extensos de
inestabilidad y en los cuales los mercados de
capital de largo plazo son inexistentes o estre-
chos, las firmas que sobreviven no son necesa-
riamente las mas capaces para asignar eficien-
temente recursos o para innovar, sino las que
estdn en ramas que son menos afectadas por
las fallas o el caracter incompleto del mercado
financiero. En esas condiciones, las firmas que
operan en esos sectores pueden aumentar més
su coeficiente de deuda sin producir grandes
saltos en sus indices de riesgo financiero. Las
empresas que operan en ramas donde el ritmo
de cambio tecnolégico es rapido, que usan
técnicas trabajo intensivas o cuya demanda
es altamente sensible al ciclo macroeconémico
serian, en contraste, las mas perjudicadas por
ese tipo de ambiente macro.

B Grandes empresas,
conglomerados y diversificacion:
(barreras o agentes del desarrollo
economico?

La gran empresa y el Estado

En toda economia capitalista existe un “ecosis-
tema” empresario que incluye firmas de diverso
tamano, forma de propiedad, origen, anti-
gliedad, etc. En ese ecosistema las pequerias
y medianas empresas (PyMEs) juegan un rol
central en las economias modernas, entre
otras razones, por su crucial aporte a la gene-
raciéon de empleo y el alcance de economias de

especializacidn, pero el objetivo de este articulo
es el papel de la gran empresa.

En los fundamentos de la microeconomia
neoclasica esta implicito el argumento de que
la gran empresa es enemiga o incompatible
con el alcance de una situacién “6ptima” en
términos de bienestar. Esta idea se origina
en la concepcién de la competencia “perfecta”
como ideal de mercado, que lograria la mejor
asignacion de recursos factible. Por definicién,
dicho ideal supone la competencia atomis-
tica entre productores de pequeno tamano,
ninguno de los cuales tiene cuota de poder de
mercado. Siguiendo la terminologia introdu-
cida en los anos ’30 por Chamberlin y Joan
Robinson entre otros, todo desvio de este ideal
es calificado como competencia “imperfecta” o
“monopolistica” y supone algtin tipo de redis-
tribucién de ingresos desde los consumidores
hacia los productores.

Simétricamente, el marxismo es hostil
al capitalismo en su conjunto, pero la gran
empresa es particularmente criticada en tanto
se supone que es la que controla no sélo los
mercados sino también al poder politico. Marx,
en El Capital, ya habia sefialado la tendencia
inmanente del capitalismo al desplazamiento
de la pequenia empresa por la gran corporacion,
argumentando que la propia dindmica de la
competencia via progreso técnico y economias
de escala, asi como las crisis periddicas que
afectan al capitalismo, llevaban a la concen-
tracién y centralizacién del capital.

Mas tarde, Lenin, en El imperialismo,
fase superior del capitalismo, afirmaba que el
monopolio, que se identificaba con la forma-
ci6n de conglomerados y carteles y el predo-
minio de megacorporaciones, era la base del
imperialismo a través del cual los paises
centrales explotaban a la periferia. Sin
embargo “como todo monopolio, el monopolio
capitalista engendra inevitablemente una
tendencia al estancamiento y a la descomposi-
cién. En la medida en que se fijan (...) precios

32 En una economia sujeta a incertidumbre puede ocurrir que, atin cuando una empresa enfrente un aumento sostenido
de su mercado, prefiera aprovecharlo a través de la importacién de bienes finales antes que invertir, considerando
justamente la irreversibilidad de las decisiones de ampliacién de capacidad, mientras que importar es una accién que
puede completarse en pocos meses y de forma autofinanciada (Kosacoff y Ramos, 2005).

33 De hecho, la incertidumbre sobre el futuro puede asimismo desalentar las inversiones en capital humano por parte de
los individuos, que también son claves para el desarrollo econémico.
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monopolistas, desaparecen hasta cierto punto
las causas estimulantes del progreso técnico
y, por consiguiente, de todo progreso, de todo
avance” (Lenin, 1965).

Décadas mas tarde, Baran y Sweezy desa-
rrollan la teoria del “capitalismo monopolista”,
segun la cual, en las condiciones de funciona-
miento de la economia moderna, las grandes
corporaciones tienen la capacidad para mani-
pular los precios de mercado de modo de evitar
la caida predicha por Marx en la tasa de
ganancia, y, de hecho, pueden por la misma
via apropiarse del grueso de los excedentes
crecientes que se producen en el sistema gracias
al progreso tecnolégico. El capitalismo, en esa
fase de su desarrollo, tiene una tendencia
inherente al estancamiento y la crisis, debido
a que, por la propia légica del sistema, el exce-
dente generado no puede ser absorbido —por
insuficiencia de la demanda efectiva-, lo que
lleva al despilfarro, la necesidad de uso de la
publicidad, el armamentismo, la expansion
del gasto publico y el imperialismo (Baran y
Sweezy, 1966).

En la misma época, Galbraith afirmaba
que las grandes corporaciones habian imple-
mentado, en forma contigua al sistema de
mercado, una economia planificada a través
de la cual disponian y controlaban el uso del
grueso de los recursos disponibles en las socie-
dades modernas. Para Galbraith (1974), estas
corporaciones “alli donde no toman prestado el
poder del Estado, rivalizan con él (...). Lo que
necesita la corporacién en términos de investi-
gacién y desarrollo experimental, de personal
técnicamente calificado, de obras publicas, de
apoyo financiero de emergencia, se convierte
en la politica publica. Lo mismo ocurre con
el abastecimiento militar que sostiene la
demanda de muchos de sus productos. Lo
mismo sucede, tal vez, con la politica exte-
rior que justifica el abastecimiento militar”.
El poder econémico, social y politico de estas
corporaciones era tan grande, segin Galbraith,
que se hacia necesaria una decidida accién del

Estado para establecer controles sobre sus
operaciones, aunque dudaba de la posibilidad
de que el Estado se “emancipara” de la tutela
de las grandes empresas.

Mas recientemente, Bowles, Gordon y
Weisskopf (1989), ante los datos que revelaban
una desaceleracién en el ritmo de crecimiento
del PBI y la productividad en los EE.UU. en los
’80, afirmaban que era la “estructura de poder
del sistema de gran empresa de la posguerra”
la causa de que la economia americana sufriera
estructuralmente de un enorme despilfarro de
recursos, que podria haberse destinado —en
una distribucién mas democratica del poder
econdémico y politico— a fomentar el consumo,
la inversién y el empleo.

El recelo de la economia ortodoxa, asi como
el de los autores marxistas, contra las grandes
corporaciones concuerda con la hostilidad que
suelen despertar en buena parte de las socie-
dades modernas?!, basada en sostener que la
gran empresa obtiene beneficios “despropor-
cionados” por via de la supresién de la compe-
tencia y la “explotacién” del consumidor (y/o
de los trabajadores) y/o, gracias a su enorme
influencia sobre el poder politico, accede a
rentas extraordinarias a costa del resto de la
sociedad.

(Es posible analizar las conductas e
impactos de las grandes empresas bajo otras
lentes, sin “exculparlas” por las practicas
poco éticas o directamente anti-sociales que
desarrollan? Schumpeter ha formulado una
defensa consistente, desde un punto de vista
teodrico, de la gran firma como un componente
esencial de la dindmica capitalista. Si bien
concuerda con Marx en cuanto a su visién
del capitalismo como un sistema que tiende
de manera inmanente al desplazamiento de
la pequefia empresa por la gran corporacion,
sostiene que, lejos de ser un factor negativo,
el creciente papel de la gran empresa es favo-
rable para la expansién del sistema a largo
plazo; dado que en el capitalismo moderno no
es la competencia atomistica en base a precios

34 Este recelo no es nuevo. De Long (1998) recuerda el surgimiento del término “robber barons” con el cual se designaba
a los grandes industriales surgidos hacia fines del siglo XIX en los EE.UU. (Carnegie, Rockefeller, Vanderbilt, etc.)
para indicar que habian edificado sus ganancias en base a la manipulacién de los mercados, el desplazamiento de los
pequenos productores, los vinculos con el poder politico y la explotacién de sus trabajadores.
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la que prevalece, sino la competencia via inno-
vacion a través de la cual las empresas buscan
obtener cuasi-rentas monopdlicas transitorias
(Schumpeter, 1942), afirmando la existencia de
una relacién positiva entre innovacién y poder
monopdlico e innovaciéon y tamario de firma.
La gran empresa, lejos de ser una maquina de
extraer excedentes de los consumidores, es el
motor que permite que a lo largo del tiempo
se produzcan las innovaciones que permiten la
reduccion de precios, las mejoras de calidad y
la apariciéon de nuevos productos en las econo-
mias modernas.

Paralelamente, la obra de Alfred Chandler
ha servido parailustrarhistéricamente el papel
dela gran empresa en la dindmica capitalista?®.
Para Chandler (1977, 1990), la gran empresa
moderna surge, en la segunda mitad del siglo
XIX, en el contexto de la revolucién tecnolégica
en los medios de transporte y comunicacién y
el surgimiento de métodos que viabilizaron la
produccién en masa de bienes industriales.
Para aprovechar las potenciales ganancias de
escala y diversificacién que podian obtenerse
de dichos avances tecnoldgicos, resultaba nece-
sario garantizar el procesamiento de un flujo
constante de materiales a lo largo de todo el
proceso productivo, desde los proveedores
hasta el cliente final, de modo de asegurar
la utilizacién efectiva de la capacidad insta-
lada, condicién necesaria para amortizar los
enormes costos fijos asociados al surgimiento
de la industria moderna. Dicha coordinacién
demandaba la atencién constante de un equipo
de managers profesionales y la introduccion de
una serie de nuevas capacidades organizacio-
nales necesarias para manejar la produccién

a gran escala. Asi, la corporacién moderna
surge en los EE.UU., asociada a lo que el autor
llama “managerial capitalism”, y se constituye
en el vehiculo principal para aprovechar las
economias de escala de la produccién moderna
al realizar las “three pronged investments”
chandlerianas (manufacturing, marketing y
management).

La gran empresa también ha jugado un rol
central en experiencias de desarrollotardiomas
exitosas. Los casos de Jap6n (con sus zaibatsu
y keiretsu®®) y Corea (con los chaebols)® ilus-
tran claramente este argumento, ademas de
ser protagonista decisiva de la industrializa-
cién en paises como Suecia, Francia, Holanda,
Suiza y Alemania®®.

Paralelamente a la reevaluaciéon del papel
de la gran empresa se han revisado las ideas
acerca de su relacién con el Estado. Tanto
para el marxismo como para la teoria neocla-
sica, toda relaciéon Estado-empresa que invo-
lucre algin grado de interaccidén, negociaciéon
0 cooperacion es, a priori, sospechosa de ser
el resultado o el prolegémeno de algin acto de
corrupcion o de una transferencia de rentas —
en el enfoque neocldsico-, 0, en el marxismo,
de ser la consecuencia del sometimiento del
Estado a las necesidades del gran capital. Para
tedricos “heterodoxos” como Galbraith (1974)
las relaciones entre burocracias publicas y
privadas son el resultado de un intercambio
de favores que genera intereses compartidos
o simbiéticos en base a los cuales se adoptan
decisiones que, en general, tienden a contem-
plar exclusivamente las necesidades de ambos
estamentos, y que sélo incidentalmente pueden
generar beneficios para el resto de la sociedad

35 “The large industrial enterprise has remained a central institution in the dynamics of modern economic growth. Its
essential role has been to drive technological advance (...). The large industrial enterprise became an instrument of
technological progress by making the primary investment in physical and human capital which was necessary to
exploit fully the potential of new technologies (...). As such, the large industrial enterprise became an engine of modern
economic growth in the century spanning from the 1880s to the 1980s” (Chandler e Hikino, 1997).

36 Los zaibatsu eran grupos empresarios familiares diversificados que protagonizaron la primera etapa de la industria-
lizacién japonesa iniciada con la Restauraciéon Meiji en la segunda mitad del siglo XIX. Luego de la Segunda Guerra
Mundial fueron disueltos por el gobierno de ocupacién estadounidense, pero surgieron nuevos grupos, que aunque con
formas organizacionales nuevas comparten en general la tendencia a la diversificacién, varios de ellos basados en los

antiguos zaibatsu, denominados ahora keiretsu.

37 Los chaebols son grupos familiares diversificados, en general surgidos luego de la Segunda Guerra Mundial. Hoy
Samsung, el mayor conglomerado coreano, factura a escala global méas de 100.000 millones de ddlares.

38 Este rol ha sido en muchos casos estimulados desde los propios gobiernos. Asi, Amsden (2001) ha afirmado que
“national leaders, in ‘the rest’ (se refiere al mundo en desarrollo), all shared one characteristic: they tended to be a

product of government promotion (‘targeting’)’ (p. 193).
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(la comunidad de intereses observada en el
“complejo militar-industrial” de Galbraith
ejemplifica esta idea).

Mas recientemente las relaciones entre
Estado y gran empresa tienden a ser vistas
bajo una éptica diferente, aun desde perspec-
tivas tedricas e ideoldgicas bien diferenciadas.
El argumento actual del Banco Mundial es que
la existencia de mecanismos formales e infor-
males de comunicacién y negociaciéon puede
facilitar la cooperacion entre Estado y sector
privado, mejorando la calidad de las politicas
publicas?®. Los consejos de deliberacién (deli-
beration councils) implementados en Japodn,
0 mecanismos similares adoptados en Corea,
Malasia y Singapur, son juzgados por el Banco
como medios Utiles para el intercambio de infor-
macién y la formulacién de consensos publico-
privados en torno a temas clave de la estra-
tegia de desarrollo y la politica econémica?®.

En el caso de Corea una de las areas en
donde el relacionamiento publico-privado fue
muy intenso, al menos, es la financiera*!. Si
bien estas relaciones no dejarian de generar
problemas en el largo plazo, fueron cruciales
para que se materializara el rapido proceso de
acumulacion de capital observado en ese pais
a partir de los afios ’60.

En consecuencia, contrariamente a las
visiones tradicionales, relaciones estrechas
entre grandes empresas y Estado pueden
ser favorables al desarrollo econémico. Para
comprender en qué condiciones puede darse
esa asociacion virtuosa resulta util el concepto
de “autonomia enraizada” propuesto por Evans
(1995), quien sostiene que un Estado pura-
mente auténomo puede derivar o bien hacia
la “depredacién” del sector privado, o bien

hacia la formulacién de planes tecnocraticos
desarrollistas con escasa posibilidad de éxito
en la practica. A la vez, un Estado puramente
“enraizado” puede ser facilmente presa de los
intereses privados, y degenerar en clientelismo
y corrupcién. La combinaciéon de autonomia y
enraizamiento, en cambio, supone un Estado
que tiene capacidad para perseguir metas auto-
nomas pero basadas en intereses colectivos y
al mismo tiempo posee una red de contactos y
relaciones con el sector privado que permiten
que los procesos de disefio, implementacién y
monitoreo de las politicas publicas se hagan
sobre la base de una mejor informacién y de
una estructura motivacional mas adecuada al
objetivo de movilizar al sector privado en pos
de las estrategias definidas como deseables
desde el Estado.

Sobre estas bases, Evans sefiala que no
todos los “rental havens” son iguales en cuanto
a sus consecuencias. Mientras que algunos
pueden dar lugar a ineficiencias extendidas y
despilfarro de recursos otros pueden generar
respuestas “schumpeterianas”, dependiendo
esencialmente del marco institucional vy
macroeconémico y de las capacidades del
Estado y el tipo de relaciones que establezca
con el sector privado.

Esto no implica desechar las sospechas
sobre el accionar de las corporaciones y sus
relaciones con los poderes ptblicos;la evidencia
indica que la corrupcién ha estado presente, en
mayor o menor medida, en casi todas las expe-
riencias modernas de industrializacién y desa-
rrollo econémico y que la gran empresa no se
ha abstenido de explotar sus vinculaciones con
el poder politico para obtener beneficios parti-
culares. Si bien la supresién deliberada de

39 En su reporte sobre el East Asian Miracle, el Banco Mundial sefiala que “the high-performing Asian economies tend to
have formal institutions that facilitate communication and cooperation between the private and public sectors, whereby
rent-sharing rules can be made transparent and whereby each participant can be assured of a share of rents. These
are, in effect, an institutionalized form of wealth sharing aimed primarily at winning the support and cooperation of

business elites” (Banco Mundial, 1993).

40 Segun Haggard (1994), este tipo de afirmaciones del Banco Mundial contradice su visién tradicional, predominante en
la corriente neoclasica, segun la cual las relaciones entre Estado y empresas deben ser “arm’s length”, ya que describe
un mundo en el que hay fallas de coordinacién y de mercado que hacen que ese tipo de relaciones no sea deseable desde

el punto de vista de los objetivos de desarrollo econémico.

41 Lee senala que “the government and large private enterprises in South Korea should be viewed as constituting an
internal organization (..). As such, extensive intervention by the government with South Korea’s financial system can
be viewed as an internal capital market and, consequently, it could have led to a more efficient allocation of credit than

possible in a free market financial system” (Lee, 1992).
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la competencia en el mercado también forma
parte de las estrategias utilizadas por esas
empresas, cabe sefialar que en las sociedades
avanzadas se han ido adoptando remedios para
limitar este tipo de practicas, como legislacion
de defensa de la competencia, mecanismos
de supervisiéon de las finanzas corporativas,
cbdigos de conducta, etc., que no han dejado
de acotar el impacto de las estrategias anti-
competitivas y del rent-seeking.

No partimos de suponer que los grandes
capitalistas o las mega corporaciones son
guiadas por fines humanitarios o que compiten
Unicamente con “medios limpios”, como
tampoco que nunca logran extraer rentas del
Estado o de los consumidores, o que no esta-
blecen relaciones de “intercambio de favores”
con el Estado, como dar dinero a los funciona-
rios o financiar campanas politicas a cambio
de subsidios, créditos, contratos, etc. Pero es
preciso sefialar que en los paises que han alcan-
zado altos niveles de desarrollo, las conductas
“antisociales” de las empresas son contenidas
por una estructura institucional que ha evitado
que el rent-seeking kruegeriano o las estrate-
gias anti-competitivas predominaran en el
largo plazo sobre las estrategias basadas en la
competencia “schumpeteriano-chandleriana”,
0 que, al menos, han hecho que los “intercam-
bios de favores” derramaran beneficios sobre la
sociedad en términos de crecimiento econémico,
empleo, inversiones en infraestructura, etc.

Grupos econémicos y conglomerados: la
perspectiva de los paises en desarrollo

La conglomeracién no es patrimonio exclusivo
de los paises en desarrollo. Para Chandler
(1982), el surgimiento de grupos econdémicos
en los EEUU fue un mecanismo destinado a
facilitar que un conjunto de empresas fuera
administrado en forma mas eficiente desde
una oficina central. A fines del siglo XIX los
grupos se expandieron via integracién vertical,
esencial para garantizar un flujo continuo de
produccién, asi como la reduccién de costos y
la adopcién de servicios y personal especiali-
zados para atender las necesidades del marke-
ting en mercados de gran escala. Mas adelante,
hacia los afios 20, los grupos industriales
comenzaron a diversificarse hacia lineas de
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produccién relacionadas, aprovechando tanto
susinversiones previasen actividades noindus-
triales —que proveian de servicios comunes al
conglomerado— como principalmente las capa-
cidades técnicas y gerenciales en areas tales
como marketing, investigacion y planificacion.
En los '60 aparece la tendencia hacia lo que
Chandler llama “conglomeracién”, como diver-
sificacion hacia actividades no relacionadas.

Si en Chandler el origen de los grupos se
relaciona con la busqueda de eficiencia admi-
nistrativa, en Williamson (1985) el concepto
clave es el de costos de transaccién. Las deci-
siones de integracion vertical pueden ser
comprendidas en muchos casos como una
btisqueda de economizar costos de transac-
cién, tal como ocurre con las estrategias de
diversificacion. Asi, los conglomerados pueden
funcionar como mercados internos de capital,
incluso con ciertas ventajas informacionales
sobre los mercados de capital externos.

La posesion de activos intangibles de natu-
raleza tecnoldgica también abre la posibilidad
de diversificaciones hacia otros mercados en
donde esos activos puedan ser aprovechados.
Por ejemplo, Amsden e Hikino (1994) sefialan
que la cantidad y calidad de los activos que
posee la empresa madre (“flagship” determi-
nara las posibilidades de expansién diversi-
ficada via explotaciéon de las externalidades
tecnolégicas. Para Penrose (1959), en tanto, la
diversificacién proviene de la continua acumu-
lacién de recursos organizacionales que forman
una reserva de “servicios productivos” internos
que pueden ser empleados en nuevas activi-
dades. Segtin Penrose, la disponibilidad de
esta reserva dispara un proceso de busqueda
de nuevas oportunidades, en tanto los mana-
gers intentan encontrar formas de utilizar
dichos recursos de manera productiva. En este
proceso, el crecimiento y la diversificacién de la
empresa no s6lo apuntan a explotar economias
de diversificacién (scope) sobre el conocimiento
existente, sino que también llevan a un incre-
mento acumulativo en el stock de conocimiento
disponible para la firma.

Nathaniel Leff (1978) define a los grupos
econémicos como un conglomerado de firmas
que operan en distintos mercados bajo un
control empresarial y financiero comun.
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Fue uno de los primeros autores en intentar
entender el papel de los grupos en los procesos
de industrializacién tardia desde la logica de
la teoria econdmica. Sostiene que, en condi-
ciones de informacién imperfecta, mercados
reducidos y desigual distribucién de las capaci-
dades de ahorro, los grupos sustituyen, imper-
fectamente, las funciones de un mercado de
capitales y, por tanto, ayudan a hacer viable el
proceso de acumulacién de capital en los paises
en desarrollo. Asimismo, los grupos pueden
movilizar internamente recursos e insumos
para superar imperfecciones en los mercados
de productos y factores y su participacién en
diversas actividades mejora la circulaciéon de
los flujos de informacién y ayuda a reducir
la incertidumbre que rodea las decisiones de
inversién y producciéon (Leff, 1976, 1978). La
ausencia de mercados que permitan manejar
el riesgo y la incertidumbre econémico-politica
ayuda a explicar uno de los rasgos clave del
patrén de expansién de los grupos: su entrada
en lineas de produccién diversificadas. Para
Leff lo méas importante es que la diversifica-
cidén posee un atractivo obvio en las economias
sujetas a incertidumbre y/o en situaciones de
cambio estructural rapido, y también argu-
menta que los grupos, a través de la integracion
vertical, han buscado evitar la dependencia
de proveedores monopdlicos u oligop6licos y/o
compradores oligopsonicos. Esta justificacion
del papel de los grupos no le impide esbozar
una serie de criticas frente a su presencia domi-
nante en muchos paises en desarrollo. Desde
el punto de vista econémico, segin Leff (1979),
la existencia de grupos con un fuerte poder de
mercado podria tener consecuencias negativas,
como el agravamiento de los problemas de
distribucion del ingreso, retardo del progreso
tecnolégico y presiones inflacionarias derivadas
de la presencia de precios rigidos que, a su
vez, surgen de la oligopolizacién de mercados.
Tampoco vale la justificacién del incentivo a la
realizacién de actividades de 1&D, ya que los
grupos basan su expansién en la importacién
de tecnologia, sumado a la presuncién de que
estos grupos tienen una fuerte influencia sobre
la definicién de las politicas publicas, dado
que el creciente poder econdémico de este tipo
de organizaciones incrementa su capacidad de

presién sobre el poder politico. Leff propone
como solucién limitar el poder de mercado de
los grupos y la magnitud de las distorsiones
que genera su presencia, en tanto sus estra-
tegias de integracién y diversificacién no sélo
les permiten obtener beneficios en términos
de niveles de productividad y tasas de retorno
frente a otros competidores, sino que viabilizan
la introduccién de tecnologias y la realizacion
de inversiones que no serian factibles en econo-
mias dominadas por PyMEs.

Recientemente varios trabajos han recupe-
rado la idea de que los conglomerados en los
paises en desarrollo surgen por la existencia
de fallas de mercado y costos de transaccion.
Fisman y Khanna (1998) argumentan que
los grupos diversificados son “facilitadores
del desarrollo”, en tanto que, gracias a que
cuentan con mercados internos de capitales y
trabajo, pueden ayudar a desarrollar la acti-
vidad industrial en regiones atrasadas, donde
el sector publico ha fallado al proveer servicios
basicos como infraestructura, hay carencia de
recursos humanos calificados y redes de provee-
dores y/o es dificil obtener financiamiento.

Un hecho clave para el debate sobre los
grupos en los paises en desarrollo es que su
diversificacion suele incluir actividades no
vinculadas con sus capacidades previas. Bisang
(1996) seniala que, vis a vis la expansién hacia
actividades coligadas basada en la posesion de
activos intangibles propia de las corporaciones
en los paises desarrollados, la diversificacién
en los paises en desarrollo puede aparecer
como un indicio de “rent-seeking” empresario
que estaria basado, en el mejor de los casos, en
el usufructo de algunas de las ventajas emer-
gentes de su caracter corporativo, como por
ejemplo el acceso diferencial al crédito y, en
el peor escenario, en su mayor capacidad de
acceso o influye sobre los despachos oficiales.

Amsden e Hikino (1994) argumentan
que los grupos en los paises en desarrollo, al
menos en las etapas iniciales de su proceso de
expansion, no cuentan con capacidades tecno-
légicas propias sino que avanzan en base a
la importacién de tecnologia. En ese proceso,
sin embargo, acumulan una serie de capaci-
dades vinculadas a la ejecucién de proyectos y
el manejo de plantas industriales que tienen,
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en buena medida, un caricter “genérico” tal
que les permite moverse relativamente rapido
hacia nuevos sectores.

Finalmente, los conglomerados diver-
sificados pueden ser un agente empresario
adecuado para paises que quieran adoptar una
politica industrial selectiva orientada a trans-
formar su aparato productivo, ya que presentan
la ventaja de que, al no tener sus intereses
concentrados en un sector particular, podrian
acompanar mas facilmente los cambios de prio-
ridades de los gobiernos en materia de politica
industrial, lo que requiere la presencia de un
Estado con autonomia y capacidad burocratica
al estilo weberiano, para evitar el peligro de la
captura y el rent-seeking

El caso de los chaebols: z;innovadores

o rent-seekers? (o sinnovadores y rent-
seekers?)

Probablemente el caso mas emblematico de
asociaciéon entre desarrollo capitalista tardio
y formaciéon de grandes grupos econdémicos
locales es el de los chaebols coreanos, cuyos
nombres mas conocidos son los de Samsung —
el mas exitoso en términos de su penetracién
en los mercados mundiales y su nivel de desa-
rrollo tecnoldgico-, Hyundai, LG y Daewoo. Es
indudable que fueron el agente principal de
las politicas pro-industrializacién adoptadas,
considerando que los gobiernos asumieron
tradicionalmente una actitud muy restric-
tiva hacia la inversién extranjera directa*?. Se
ha destacado, por ejemplo, como los chaebols
fueron moviéndose hacia nuevas actividades
cada vez mas complejas, pari passu el cambio
en las prioridades del gobierno coreano, para
terminar operando en ramas de alto contenido
tecnoldgico y convertirse en multinacionales
con fuertes inversiones en Asia, Europa y

Norte América (Amsden, 1989). En ese proceso,
los chaebols progresivamente pasaron de ser
empresas que asimilaban tecnologias extran-
jeras a transformarse en organizaciones con
capacidades propias de I&D queles permitieron
que algunas se convirtieran en innovadores
“genuinos”. Un elemento central de la politica
econdémica coreana, destacado por Amsden, fue
que el gobierno de ese pais pudo “disciplinar” al
sector privado de modo de asegurarse que efec-
tivamente los objetivos buscados al introducir
distintas clases de incentivos y subsidios que
beneficiaban a los chaebols fueran alcanzados.
Los chaebols no tenian sus propios bancos, por
lo que el Estado, que controlaba el sistema
financiero, podia controlar las inversiones de
los grupos. La competencia inter-oligopolistica
en las nuevas ramas promovidas inducida por
el gobierno oper6 en el mismo sentido.

Un dato para entender la relacién Estado-
chaebols en Corea remite a 1961, cuando un
nuevo gobierno, encabezado por el general
Park, toma el poder en el pais tras la caida de
Syngman Rhee en medio de fuertes escandalos
de corrupcién. El gobierno de Park dicta la
“Illicit Wealth Accumulation Act”, que deviene
en el encarcelamiento de los mas prominentes
empresarios del pais, a los que se hace circular
por las calles de Seul portando carteles con
leyendas tales como “soy un cerdo corrupto”.
Mais tarde el gobierno levant6 los cargos de
corrupciéon a cambio de la cooperacion de los
empresarios en la planificacion industrial y
su participacién, aportando sus ganancias
acumuladas, en los programas de inversién
propuestos por el gobierno (Kang, 2003)%3.

En 1997, la crisis dio lugar a una nueva
lectura de la relacién entre Estado y chaebols:
la del “crony capitalism” (“capitalismo de
compinches”)*. Los chaebols ya no eran

42 Los gobiernos coreanos alentaron explicitamente no sélo a las grandes firmas, sino también la concentracién de la
produccién en pocas unidades. Las autoridades asociaban la “competencia excesiva” con el “despilfarro social”, carecian
de o implementaban débilmente las normas antitrust y promovian e incluso organizaban fusiones cuando entendian
que las firmas involucradas operaban por debajo de las escalas 6ptimas (Chang y Kozul Wright, 1994).

43 Esto no sélo puede haber contribuido a generar una relacién de poder entre Estado y sector privado en Corea, sino
también a que la poblacién de aquel pais creyera que el capitalismo no es un sistema en el que se benefician inicamente

los ricos (MacCulloch y Di Tella, 2002).

44 Aunque no hay una definicién precisa del término, el crony capitalism se refiere a los negocios que se generan entre
las empresas, las entidades financieras y los gobiernos por medio de vinculaciones personales y con fines politicos o
partidistas, es decir, cambio de favores econémicos por financiamiento de la politica. Los favores pueden consistir en
la obtencién de posiciones monopdlicas, el crédito subsidiado o la preferencia en las compras publicas, entre otros.
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vistos como empresarios dindmicos que lide-
raban la industrializacién, sino como agentes
que extraen rentas gracias a sus conexiones
con un Estado corrupto, imagen percibida
desde tiempo atras por parte de la poblacién
coreana. Kl efecto politico de esta situacién
fue que varios lideres politicos, algunos de
los cuales llegaron a la presidencia del pais,
basaran sus campaiias en esa percepcion. El
verdadero caracter de los chaebols y su rol en
el proceso de desarrollo coreano tiene distintas
interpretaciones. Una visién es que la politica
industrial coreana habria estado acompanada
de relaciones “opacas” entre Estado y sector
privado y de altas dosis de corrupcién, llevando
finalmente a la crisis del ‘97 por la siguiente
via: los fondos externos ingresados a partir de
la desregulacién financiera de los 90 habrian
sido canalizados a los crony capitalists a través
de los bancos locales, presionados a su vez por
el aparato estatal para otorgar préstamos a
proyectos de dudosa viabilidad*.

En contraste, Chang (2000) y Haggard
(2000) afirman que lo que llev6 al surgimiento
de elementos de crony capitalism habria sido
el abandono de la politica industrial, enten-
dida como mecanismo de coordinacién y disci-
plinamiento de las inversiones de los grupos
privados. De hecho, tras la crisis y las quie-
bras de algunos conglomerados salieron a la
luz escandalos que involucraron incluso al
propio presidente y su familia, demostrando
que los instrumentos de promocién de la inver-
sién eran aun menos transparentes que en el
pasado y que ya no se basaban en una politica
industrial definida.

La (;aparente?) paradoja del caso coreano
es que la corrupciéon y el “amiguismo”
(cronyism) o, como minimo, una trama de rela-
ciones poco transparentes entre el Estado y el
sector privado caracterizaron la experiencia de
desarrollo coreano ya desde la época del alto
crecimiento. Asi, mientras que usualmente se
entiende que el “cronyism” es perjudicial para
el crecimiento, en las condiciones de los paises

en desarrollo las relaciones directas entre el
Estado y el sector privado pueden incrementar
la eficiencia y ayudar a bajar los costos de
transaccion.

Como lo senala Krueger (2002), la cues-
tién clave es qué hacen los “cronies” con el
dinero obtenido gracias a sus relaciones con
el gobierno. Puede ocurrir que se lo lleven a
Suiza, que inviertan en proyectos politicos, que
desarrollen negocios inviables o que realicen
inversiones rentables y eficientes, alternativa
que se dio en el caso de Corea. En los afios
60 y 70 las oportunidades de inversién eran
tan amplias que el crédito preferente para los
chaebols contribuyb a generar altas tasas de
retorno, pero también a viabilizar inversiones
eficientes. El problema, para la autora, es que
los chaebols se hicieron “too big to fail”’, dando
lugar a un problema de moral hazard (en
tanto se suponia que, dado su poder politico,
el gobierno no los dejaria quebrar), y de este
modo consiguieron mantener las preferencias
del gobierno atin cuando ya su tasa de ganancia
estaba cayendo y no habia justificaciones para
seguir con la politica de crédito preferencial.

Casitodos los autores coinciden en destacar
que, mas alla de la corrupcién que sin duda ha
convivido con el rapido crecimiento coreano,
la existencia de un Estado coherente, meri-
tocratico y con capacidad si no de disciplinar,
al menos de negociar en relativa igualdad
de condiciones con el sector privado, fue un
elemento central para lograr esa dificil convi-
vencia. La existencia de una politica industrial
guiada por objetivos de competitividad, desa-
rrollo de capacidades innovativas y progresiva
diversificacién del aparato productivo oper6 en
el mismo sentido. Fue en este escenario que las
relaciones personales, e incluso el intercambio
de favores econémicos y politicos, llevaron a que
las rentas generadas por las politicas publicas
fogonearan el rapido proceso de acumulacién
de capital y de capacidades tecnolégicas que
dio lugar al vibrante desarrollo de ese pais a
partir de los afos ’60.

45 El presidente de la Reserva Federal de los EE.UU. Alan Greenspan consideraba que la crisis asiatica serviria para
desmantelar un sistema basado en la intervencién del Estado en la asignacién de recursos y crear las condiciones para
instalar el tipo de sistema capitalista que prevalece en los EE.UU. (citado en Wade, 1998).
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Gran empresa, conglomeracién y
desarrollo: sjun rompecabezas?

Marx mostré que el sistema capitalista genera
tendencias inevitables hacia la concentracion
y centralizacién en los negocios, sintoma de
la cercania del derrumbe o del estancamiento
secular del capitalismo, s6lo demorado por
el despilfarro, las guerras o el imperialismo.
Para otros autores es un factor sin el cual el
sistema jamas hubiera alcanzado los enormes
logros tecnoldgicos y productivos. Las virtudes
y no soblo los defectos del capitalismo moderno
parecen estar ineludiblemente ligados a la
expansion de la gran empresa‘®, no sélo en
los paises desarrollados sino también en los
procesos de industrializacién tardia, en la
mayor parte de los cuales tuvo una presencia
dominante este tipo de agente empresario,
promovido, en general activamente, por parte
de los respectivos Estados.

La formacién de grupos econémicos a partir
de estrategias de integracion vertical y/o diver-
sificacién horizontal también ocupa un lugar
central, con caracteristicas especificas en cada
caso.

No se trata de empresas o empresarios
“schumpeterianos” o “rentistas”, sino de
agentes que asumen distintas conductas segun
el contexto en el que actian (que también es
manipulable), sus capacidades acumuladas
y su percepcién del futuro. Una empresa que
en determinado momento de la historia (o
en cierto sector de actividad o en determi-
nado pais) es rent-seeker o “crony” del poder,
o erige barreras artificiales de entrada en los
mercados, o desplaza por medios ilegitimos a
sus competidores, puede ser en otro momento,
sector o pais, una firma innovadora, portadora
de ganancias de eficiencia microeconémica,
generadora de proyectos de inversiéon de alto
riesgo o aliada en programas de desarrollo
econémico.

Esto significa que las instituciones
cuentan. Las conductas empresarias siempre
estan guiadas por el principio de busqueda

del beneficio y es el marco institucional el que
define dénde se encuentran los beneficios.
Por cierto, las grandes corporaciones tienen a
su disposicién medios de los que carecen las
pequenias para alcanzar este objetivo, por lo
que pueden atentar contra el progreso econd-
mico y social, pero esos medios también les
permiten viabilizar ese progreso, en parti-
cular en el plano de las inversiones, el cambio
tecnolégico y la eficiencia microeconémica. Es
el marco institucional en el que las grandes
firmas se desenvuelven el que orientara sus
conductas en uno u otro sentido.

El relacionamiento entre Estado y sector
privado es crucial, la evidencia histérica da
cuenta de como en casi todas las experiencias
de industrializacién tardia se ha dado alguna
forma de asociaciéon, mas o menos explicita,
entre el Estado y la elite empresaria sobre la
cual han pivoteado las respectivas estrategias
de desarrollo.

B Conclusiones

“It is often assumed that an economy of
private entrepreneurship has an auto-
matic bias towards innovation, but this is
not so. It has a bias only towards profit”
(Hobsbawm, 1969)

“Estos grandes delincuentes son una especie
nueva (...). Pero sobre todo son hombres de
negocios. Lo que hacen lo hacen por dinero.
Como cualquier otro hombre de negocios. A
veces alguien se pone en el camino y lo pasa
mal (...) Un muerto. Pero lo piensan mucho
antes de hacerlo” (Raymond Chandler,
Adiés Murieca, 1940, p. 262).

Elobjetivo de los capitalistas argentinos, como
los del resto del mundo, es ganar dinero. No
se trata de alguna racionalidad peculiar, ni de
inclinacién a desarrollar determinados tipos
de actividades en desmedro de otras, ni que
son mas propensos a la corrupcion, el rent-
seeking o el abuso de posiciones dominantes de

46 Esta afirmacién no implica ignorar o depreciar el papel de las PyMEs, sino reconocer que las mismas no han sido el
agente principal de las transformaciones sufridas por la economia mundial en los dltimos 150 afios, sino que ese rol lo

ha jugado la gran empresa.
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mercado que otras burguesias. Sus conductas
y estrategias han estado determinadas por las
sefales del entorno macroeconémico e insti-
tucional, que, a lo largo del tiempo, ha gene-
rado cambiantes oportunidades de ganancia.
Tampoco es 16gico suponer una continuidad
de conductas “innatas” en la elite empresaria
argentina, que ha sufrido cambios radicales
en su composiciéon a lo largo de la historia
del pais. (Qué tienen en comun los grandes
estancieros del modelo agroexportador (como
Anchorena, Unzué, Senillosa, Duhau), con los
primeros grandes industriales (Tornquinst,
Bemberg, Di Tella), los “capitanes de la
industria” de los ’80 (Macri, Bulgheroni,
Soldati) y los lideres empresarios de nues-
tros dias (Pagani, Rocca, Elsztain, Mindlin,
Eurnekian)? Sus eventuales comportamientos
similares permiten concluir que son producto
de aprendizajes realizados en contextos que
inducen las mismas conductas, mas que de
inclinaciones idénticas en personajes con
origenes tan disimiles.

Pero las acciones de los empresarios tienen
una influencia decisiva tanto sobre la evolucién
de la macro como sobre el marco institucional,
influencia que es mas fuerte cuanto mayor
es el tamafio de las firmas. Sin embargo, las
empresas no son los Gnicos agentes con capa-
cidad de influir sobre su entorno. Las “reglas
de juego” son resultado de una compleja inte-
raccién de fuerzas entre agentes con dife-
rentes objetivos, estrategias y poder relativo.
No es posible considerar las conductas micro
sin referirnos a la macro y las instituciones y
al entorno, lo que puede dar lugar a procesos
virtuosos, cuando en la micro predomina la
busqueda de aumentos de productividad y la
competencia via innovacién, alimentando el
crecimiento a nivel de la sociedad como un todo
0 a circulos viciosos de estancamiento o decli-
nacién, cuando lo dominante son las estrate-
gias puramente rentisticas y la busqueda de
ganancias de corto plazo.

En el caso argentino han ido ganando
peso, aunque no de manera lineal, las
estrategias rentisticas, lo que se explica
en parte al considerar la historia de volati-
lidad macroecondémica, instituciones débiles,
reglas de juego cambiantes, inestabilidad

politica y periédicas transferencias masivas
de ingresos materializadas a través de viola-
ciones a la estructura de contratos y los dere-
chos de propiedad.

Desde la visién “heterodoxa” se podria
senalar que las instituciones y las reglas de
juego son esencialmente el producto de determi-
nadas conductas y estrategias de la burguesia
argentina, que ha intentado histéricamente
amoldarlas a sus intereses naturalmente
“rentisticos”. En nuestro caso pensamos que la
clase capitalista argentina se maneja con una
racionalidad similar a la de otras naciones;
los empresarios, como parte de esta sociedad,
han tenido una alta cuota de responsabilidad
en la construccién de un sistema en el cual
los “mecanismos selectivos” crecientemente
premiaron conductas rentisticas o estrategias
cortoplacistas, mas que la competencia via
innovacién o productividad. Pero ese sistema
fue resultante de un proceso histérico complejo
en el que han influido las ideologias, intereses
y poder relativo de diversos actores sociales,
los avatares del contexto internacional y su
impacto en nuestro medio y la evolucién de la
“macro” local.

La lectura heterodoxa del comporta-
miento empresario argentino parece partir de
tipos ideales con escasa correspondencia en
la realidad, por ejemplo en la contraposicién
entre elites schumpeterianas y rent-seekers.
De hecho, tanto la literatura “heterodoxa”
como la “ortodoxa” tienden a suponer una
incompatibilidad entre ser un empresario
dindmico, “schumpeteriano” y demandar al
Estado proteccidon arancelaria, subsidios, etc.
En modelos “ideales” de capitalismo pueden
ser incompatibles, pero en la practica suelen
coexistir.

La misma observacién vale para la identi-
ficaciéon “heterodoxa” para la que diversifica-
cién es igual a especulacién. Sin embargo, la
diversificacién no sélo puede ser una respuesta
empresaria racional frente a determinados
contextos macroeconémicos e institucionales
(caracterizados por la presencia de riesgo e
incertidumbre, fuertes costos de transaccidn,
fallas de mercado, etc.), sino que incluso puede
ser funcional a los objetivos de los procesos de
industrializacion tardia.
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Estas criticas a los argumentos heterodoxos
no implican pasar de la hipdtesis simplifica-
dora que acusa a los “malos” empresarios por el
pobre desemperfio econdémico, a otra que sugiere
que los empresarios son simples “victimas” de
un desafortunado contexto econémico y social.
Menos aun supone suscribir las ideas que
sugieren queel Estado argentinofue “predador”
de la actividad privada, ya que ello sélo podria
haber ocurrido con un Estado “fuerte” enfren-
tandose a un sector privado “débil”, represen-
tacién no aplicable al caso argentino. Pero es
evidente que el record del Estado argentino
en materia de disefio y ejecucién de politicas
pro desarrollo econémico ha sido muy malo. La
falta de continuidad en los lineamentos basicos
de dichas politicas, sumada a un aparato buro-
cratico en el cual la meritocracia y la estabi-
lidad han estado notoriamente ausentes, ha
contribuido fuertemente a ese resultado, a lo
que cabe agregar que las decisiones de politica
han estado con frecuencia “contaminadas” por
objetivos particulares de distintos sectores, no
sélo empresarios, sino también politicos, sindi-
cales, militares, etc.
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En contra del argumento “ortodoxo” que
supone que la intervencién del Estado en la
vida econémica resulta, en general, en inefi-
ciencia mas rent-seeking, lo importante son
las formas concretas que asumen dicha inter-
vencion, asi como la manera y los contextos en
los cuales el Estado interacttia con el sector
privado en la implementacién de las politicas.
No se trata meramente de sefialar que las
empresas buscaron y consiguieron el apoyo del
Estado en la Argentina, lo que ocurrié en todo
proceso exitoso de industrializacién tardia,
sino de comprender las razones por las cuales
esa relacion produjo resultados mucho menos
exitosos que en otros paises en los que fue
tanto o mas profunda.

Contamos con una amplia y valiosa lite-
ratura sobre conductas empresarias en
Argentina que no se ubica en ninguno de los dos
extremos aqui analizados, y sostenemos que
incrementar la reflexién tedrica y los estudios
empiricos sobre el tema pueden contribuir a
generar nuevas perspectivas utiles tanto para
la reflexién académica como para la discusién
de politica econémica.
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Trabajo y contextos en el
desarrollo productivo argentino

Marta Novick*

Con una mirada retrospectiva y desde una
perspectiva sistematica, este trabajo intenta
analizar los diferentes modelos histérico-
sociales que se consolidaron en la Argentina
desde mediados del siglo XX, dimensién del
mundo del trabajo poco estudiada, como es la
relacién entre los modelos socioecondémicos,
la organizacién del trabajo y las relaciones
laborales.

El trabajo en la Argentina —como en el
mundo— ha cambiado de manera significa-
tiva. Sin llegar hasta los trabajos de Bialet
Massé (1973), o a las tareas rurales, los sala-
deros y frigorificos (Sabato, 1989; Lobato,
1988 y 2002), desde la irrupcién de un modelo
“industrial”’, en una etapa de crecimiento y
pleno empleo, pasando por la etapa neoliberal
hasta una actualidad que se debate en torno
a la sociedad del conocimiento, lo que inten-
tamos examinar es lo que va desde mediados
del siglo XX, con la irrupcién del peronismo y
la “clase trabajadora”, hasta un proceso carac-
terizado por fuertes heterogeneidades, nuevo
perfil de los trabajadores, nuevos valores y
nuevas formas de producir. De las grandes
fabricas convocando a contingentes enormes
de trabajadores ubicados en las nuevas zonas
industriales y receptoras de la inmigracién
externa e interna, a un complejo productivo
donde coexisten nuevas empresas de servicios
informaticos con una alta tasa de exportacion,

en empresas o talleres textiles modernisimos o
con “trabajo esclavo”, complejos de industrias
de proceso, junto a tareas electrénicas de baja
especializacién, o a importantes servicios de
diferente tipo.

La Sociologia Industrial nacié ocupandose
de los efectos que la apariciéon de la industria
traia sobre el espacio urbano (algunos trabajos
memorables son los de Huachipato y Lota en
Chile, realizados por Alain Touraine y Torcuato
Di Tella en 1966), mientras que la Sociologia
del Trabajo naci6 en Francia en la segunda
postguerra a partir de los anéalisis de algunos
autores hoy ya clasicos (Friedmann,1958 y
1961; Friedman y Naville, 1963) que comen-
zaron a mirar hacia el interior de la fabrica,
hacia las condiciones reales, concretas y
materiales de los trabajadores en su lugar de
trabajo. La perspectiva que tomamos en este
articulo es convergente sobre ambas, utilizando
conceptos y miradas de las dos y sus desarro-
llos posteriores, tratando de comprender y de
conectar esa mirada “interna” al trabajo con los
aspectos institucionales e histéricos. ;Podemos
acaso analizar la organizacion del trabajo en la
Argentina sin contextualizarla en el modelo de
relaciones laborales y el tipo de sindicalismo o
actores empresarios asociados?

Las principales preguntas que nos gustaria
contestar hoy, desde una mirada retrospec-
tival, serian: (Cuadles fueron los modelos de

Subsecretaria de Programacion Técnica y Estudios Laborales, MTEySS.

1 Este articulo se basa en un conjunto de estudios y publicaciones realizados por la autora de manera individual o
conjunta entre principio de los afios ‘80 hasta ahora. En particular, los realizados con Ana Catalano (1995 y 1996), con

Miguel Lengyel (2008) y con Carlos Tomada (2001).
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organizacién del trabajo que acompafiaron
cada una de las etapas? ;Cual fue el sistema/
patrén de relaciones laborales asociado? Cual/
es era/n la/s vinculacién/es con el modelo econé-
mico social vigente?

En materia de relaciones de trabajo en
el caso argentino (Novick, Tomada, 2001), en
la década de los "90 se intenté cambiar gran
parte de las dimensiones que conformaban el
sistema nacional de relaciones laborales que
habia sido acunado a mediados de los afios
‘560. Los abordajes tedricos de caracter macro-
social (que priorizan temadticas vinculadas
con la legislaciéon, marcos de representacion
y reglamentaciones) asi como los de caracter
microsocial (que enfatizan los estudios sobre
las politicas de gestion de personal, tales
como ingresos, modalidades de contratacidn,
sistema de remuneraciones, entre otras) son
insuficientes de manera aislada para explicar
los cambios habidos en las relaciones laborales
en el pais durante la década del "90. Las trans-
formaciones se verificaron tanto en los modelos
de distribucién econémica, cuanto en innova-
ciones tecnoldgicas y organizacionales, en el
cambio de los institutos legales como en las
modalidades de contratos de empleo, entre las
mas impactantes. La década del "90, entonces,
inaugura un cambio de escenario para los
actores del mundo productivo: el tipo de creci-
miento de la economia basado en el dinamismo
de un sector industrial protegido y orientado
al mercado interno estaba definitivamente
quebrado.

Posiblemente los sindicatos se consti-
tuyan, con los distintos actores sociales y poli-
ticos, en quienes sufrieron los méas profundos
y dramdticos cambios de rol durante los dife-
rentes regimenes y sus transformaciones.
Fueron protagonistas de primera linea en el
proceso de reapertura democratica que puso
fin a la dictadura militar en 1983, lideraron
la protesta social contra las politicas de ajuste
implementadas por el gobierno radical entre
1983 y 1989, fortaleciéndose en su rol de
actores sociales y politicos frente al Estado.
Promovieron activamente el apoyo electoral al

2 Basado en Lengyel y Novick (2008).

Partido Justicialista que accedié al gobierno
nacional en 1989, y que fuera reelecto en 1995,
ya con posiciones electorales encontradas. En
ese transcurso, también el “modelo” de sindi-
calismo fue cambiando, y simultaneamente
las relaciones laborales y la organizacién del
trabajo tuvieron conversiones estructurales.

El complejo escenario donde el sindica-
lismo debe ubicarse es el que transita de
una situacién de casi “pleno empleo” durante
largos periodos a tasas altisimas de desempleo
y subempleo; de un estatus de organizacién del
trabajo construido sobre convenios colectivos
Unicos por rama de actividad y basados en la
asignacion individual al puesto de trabajo, a
convenios descentralizados y/o articulados, con
fuertes cambios en la organizacién del trabajo
con eje en la movilidad funcional; de una estruc-
tura econémica cuyo modelo de sustitucién de
1Importaciones reposaba mayoritariamente en
la industria manufacturera a una estructura
econémica con el sector de servicios en creci-
miento considerable.

La etapa actual que comienza en el afo
2003 vuelve a poner en cuestiéon el debate:
ya no estamos ni en una economia cerrada,
ni en un modelo sustitutivo. La organizacion
del trabajo al interior de las empresas, ja qué
responde? La recuperacién de la negociacién
de actividad y la recuperacién del empleo
formal /significan un retorno al “redundante”?
La recuperaciéon de instituciones laborales
como la negociacién colectiva, la inspeccion
del trabajo, la importancia del salario minimo,
;de qué modo son significados por los actores?
;Qué tipo de sistema de relaciones laborales
estd emergiendo?

B El tema en debate

El Bicentenario encuentra a la Argentina2,
como a otros paises latinoamericanos, tratando
nuevamente de encontrar un sendero de desa-
rrollo sostenible que combine crecimiento
con equidad. Beneficios decrecientes, inclu-
sive fatiga con el patrén de industrializacién,
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mercado-internista o por sustitucién de impor-
taciones (ISI) impulsado por el Estado, alla-
naron el camino para un giro drastico de poli-
ticas. En parte por pragmatismo y en parte por
conviccidn, la Argentina dej6é de lado la arti-
culacién entre el Estado, las instituciones y la
organizacién del trabajo, propias de la etapa
sustitutiva para adoptar recetas de politicas
para el crecimiento econémico acuifiadas por
organismos internacionales que, presentan-
dose como la mejor opcién para solucionar
problemas de vieja data —en particular las
“Ineficiencias” y “fallas” del Estado—, enfa-
tizaban el rol del mercado y una integraciéon
profunda en la economia mundial. Este proceso
comenzo6 a mediados de los ‘70 con la primera
ola de politicas de liberalizacién y apertura
econémica adoptadas por el gobierno militar,
se prolongd con matices en los ‘80, y tuvo su
cenit con las politicas “neoliberales” aplicadas
en los "90, cuando la Argentina sobre cumplié
las demandas para sustituir al Estado por el
mercado.

La privatizacién de los activos publicos,
la desregulacién de los mercados y una fuerte
exposicion a la competencia internacional
constituyeron los ejes del paquete de politicas
neoliberales. El modelo social, via la redefi-
nicién de dimensiones clave de los regimenes
laborales y de bienestar vigentes, fue total-
mente subserviente del esquema de politicas
de reforma econémica. Es de destacar que la
reforma implicé un cambio mas profundo que
el mero giro de politicas e instrumentos, abar-
cando ala propia concepcion de la relacién entre
politica econémica y social. Especificamente, a
diferencia del modelo de la ISI que, con todas
sus inconsistencias macroeconémicas, suponia
una articulacién entre las dimensiones econé-
mica y social de manera que la politica econé-
mica “endogeneizaba” los objetivos sociales?,
el modelo de los "90 implicaba una suerte
de de-linking entre ambas dimensiones al

3 Ver Ocampo (2005).

concebir el desarrollo sblo desde la economia,
destacando un absoluto predominio del
mercado y de la nocién de eficiencia por sobre
la de equidad. El enfoque dominante era que
el crecimiento econémico garantizaria por si
solo un “derrame” hacia lo social, por lo cual el
progreso en esta esfera seria el resultado casi
automatico del mismo.

Paraddjicamente, las experiencias de las
etapas de la ISI y de reforma pro-mercado
culminaron de manera similar. Ambas desem-
bocaron en profundas crisis financieras con
sus correspondientes episodios de no pago de
la deuda externa, como asimismo en procesos
graves de fractura institucional. Lo que reviste
de un caracter tragico a la experiencia de los
‘90 son los niveles de desempleo, pobreza y
desigualdad sin precedentes. El colapso insti-
tucional de 2001, en un contexto de convul-
si6n social aguda, es el corolario de un proceso
inédito de exclusién y marginacién social que
la Argentina llevé a cabo en poco méas de 20
anos. No resulta llamativo, en consecuencia,
que una nueva orientacién de la politica laboral
y de bienestar social se haya puesto en marcha
luego que lo peor de la crisis quedara atras.
(Lengyel y Novick, 2008)

La etapa “sustitutiva”

La politica econémica argentina del periodo
1930-1976 buscd, en el marco de una economia
cerradayconunfuerte protagonismoestatal, en
especial luego de 1945, que el pais progresiva-
mente reemplazara su perfil de especializaciéon
centrado en la produccién de bienes primarios
de origen agropecuario por el de productor de
una amplia gama de bienes manufacturados
con la produccién metalmecanica como eje del
proceso de industrializacion?. Esta fase, que
se extendié en su plenitud desde la segunda
posguerra hasta mediados de la década de los
“70, apuntald el desarrollo de una trama indus-
trial de considerable densidad y la expansién

4 El modelo sustitutivo en la Argentina tuvo algunos rasgos particulares. Uno de ellos es su extensién en el tiempo
desde principios de siglo XX (primera y segunda etapa sustitutiva por las guerras) hasta mediados de los “70. Fue en
consecuencia una etapa que incorpor6 a vastos contingentes de poblacion, rural y migrante, al mercado laboral y, a
través de ello, a la proteccidn social. Para un anélisis en detalle de las caracteristicas y dindmica del modelo ver, por

ejemplo, Kosacoff, 2007 y Kosacoff y Yoguel, 2000.
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del mercado interno, aunque sdlo posibilit6
tasas de crecimiento modestas (Lépez, 2006).
El resultado, relativamente pobre en materia
de crecimiento —a pesar de la percepcién gene-
ralizada en sentido contrario— se dio en un
contexto internacional que, en cambio, atra-
vesaba una “edad de oro”, con las tasas de
expansion del producto, comercio e inversién
mas altas de toda la historia, pleno empleo,
baja inflacién y mejora continua del nivel de
vida de la poblacién (Lépez, 2006). Parece claro
entonces que, a diferencia de otros paises, la
Argentina no supo aprovechar plenamente
esta situacién propicia.

Pese al modesto desempefio macroecono-
mico existian en el esquema de la ISI articula-
ciones sociales, sectorialesy espaciales conside-
rablemente integradas, que definian una confi-
guraciéninstitucional quele dababasamentoal
modelo. El empleo y las condiciones de trabajo
estaban ligados al ciclo econémico, verifican-
dose una situacién de pleno empleo con leves
y breves episodios de desempleo friccional. Si
bien no existia un Estado de Bienestar al estilo
europeo sino una particular adaptacion del
mismo, la proteccién social en sus diferentes
aspectos estaba consolidada, atin cuando estu-
viera mayormente asociada a la insercién en
el mercado de trabajo. La salud, la educacion,
la prevision social y la vivienda eran provistas
o subsidiadas por el sector publico. Los niveles
de exclusién y pobreza eran bajos y estaban
acompanados por un sentimiento de igualdad,
derechos y ciudadania social tradicionalmente
fuerte, derivado de la movilidad social ascen-
dente que distinguié durante mucho tiempo a
la Argentina. Esto se correspondia, a su vez,
con una distribucién bastante igualitaria,
funcional y personal del ingreso.

El régimen de empleo de la Argentina
durante el periodo de plena vigencia del modelo
de sustitucién de importaciones se caracteriz6
por su fuerte impronta reguladora de las dife-
rentesdimensionesdelmercadodetrabajo(rela-
cién de empleo, fijacién del salario, condiciones
de trabajo) como asimismo por su caracter de

pieza central del esquema de proteccion social.
En término de los tipos ideales que usualmente
se identifican en la literatura especializada,
como las economias liberales de mercado ejem-
plificadas por Estados Unidos, las economias
coordinadas de mercado como Alemania, y las
economias de mercado dirigidas por el Estado
como Japén (Hall & Soskice, 2001; Coates,
2001), el régimen argentino, aunque mas cerca
del segundo tipo, presentaba algunos rasgos
significativos de “hibridez”. En un contexto de
casi pleno empleo, reflejado en tasas muy bajas
de desempleo abierto y en la incorporacién de
la mayoria de los asalariados a los institutos
de regulacién del empleo (es decir, en niveles
muy bajos de informalidad o de trabajo no
registrado), varios elementos se destacan
como constitutivos del régimen argentino de
ese periodo.

En primer lugar, la negociacion colec-
tiva centralizada por rama o actividad como
instrumento regulador virtualmente exclusivo
de la relacién de trabajo (si bien por distintas
razones fueron breves los periodos en que
dicha negociacién alcanzé una vigencia plena
desde su implementacién en 1953 hasta fines
de los ‘80)°. Vale destacar el rol protagdnico
de los grandes sindicatos (modelo de sindi-
cato unico por rama de actividad) en la nego-
ciacion, en términos de que los acuerdos con
sus contrapartes empresariales servian de
molde para las negociaciones en los restantes
sectores —fundamentalmente para la fijacién
de las condiciones salariales—. También debe
sefialarse la fuerte injerencia estatal en el
esquema de negociacién tripartito a raiz tanto
de la regla de “homologacién” del Estado para
habilitar la vigencia de los convenios como de
su rol en la definicién del ambito de represen-
tacion sindical a través del otorgamiento de la
personeria gremial y de la constitucién de las
unidades negociadoras. Igualmente relevante
para la fortaleza y centralidad de la negocia-
cién colectiva como instrumento instituyente
es que la cobertura de los convenios alcanzaba
a todos los trabajadores, sindicalizados o no,

5 La suspensién de su vigencia durante los regimenes militares fue una causa fundamental de esta situacién pero
también hubo restricciones, por ejemplo, durante la crisis hiperinflacionaria hacia finales del gobierno de Radl Alfonsin

(1983-89). Ver, Simén (2007).
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en cada una de las ramas de actividad. Una
ultima nota saliente de las convenciones era la
“ultraactividad” de los convenios, criterio por
el cual la vigencia de sus reglas y disposiciones
se mantenia hasta la renovacién parcial o total
de los mismos.

El sistema de relaciones laborales, a su
vez, estaba estructurado sobre tres pilares: la
negociacién colectiva centralizada, la unicidad
sindical, y el rol del sindicato como agencia
social prestadora de servicios (Rosanvallon,
1988), en particular de servicios de salud y
asistencia social a sus representados. Asi, el
sindicalismo contribuyé a la construcciéon de
la identidad, de la solidaridad y de la integra-
cién social de los asalariados industriales en
la sociedad argentina. Su accionar no estaba
basado principalmente en una confrontacién
capital-trabajo, pues se asociaba al capital
para presionar sobre el Estado obteniendo
beneficios para ambos, sobre los cuales se
establecia cierta puja distributiva (Novick y
Tomada, 2001).

En materia de contenidos de la relacién
de trabajo, el régimen favorecia una muy baja
flexibilidad contractual —es decir, implicaba
restricciones muy fuertes a la discrecionalidad
del empleador para contratar y despedir con
el predominio casi exclusivo del empleo por
tiempo indeterminado— y, a la vez, una flexi-
bilidad interna de las empresas igualmente
baja, vinculada a cambios en la jornada, la
organizacién del trabajo y las modalidades de
remuneracién. En este marco, la organizacion
del trabajo era idiosincrasica, un “prototaylo-
rismo” teniendo como rasgo saliente (tanto
desde un punto de vista técnico como organiza-
cional y social) el de los mecanismos de control
y disciplinamiento sobre los trabajadores, a
diferencia de los modelos americano y europeo
donde la divisién del trabajo, la pérdida de
autonomia del trabajador, el contenido y las
condiciones de trabajo estaban concebidos
centralmente para disminuir tiempos muertos
y aumentar la productividad y rentabi-
lidad (Novick y Catalano, 1996). Esta etapa
corresponde al periodo caracterizado como
de construccién, en lo econémico productivo,
del modelo de sustitucién de importaciones
y, en las relaciones laborales, de un acuerdo
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social aunque idiosincrasico, de tipo “fordista”.
Podria afirmarse que algunos de los rasgos
fundamentales en materia de organizacion del
trabajo fueron:

a. la estructura de comando y decisién
adopta en la empresa una forma jerar-
quica y piramidal;

b. se instaura una fuerte divisién entre
las tareas de concepcién y ejecucion.
Las funciones de producciéon, manteni-
mientoy control de calidad se presentan
fuertemente diferenciadas;

c. la fuerza de trabajo es asignada a
puestos fijos de trabajo de acuerdo a lo
acordado en convenciones colectivas;

d. seeliminaenlostrabajadores de produc-
cién toda iniciativa o autonomia, los
ritmos son impuestos por las oficinas
de métodos o por la tecnologia en casos
de mayor automatizacion;

e. la supervisiéon adopta mas un rol de
control que técnico;

f. rigen acuerdos
individuales.

Métodos diferentes de estudios de tiempos

y movimientos son aplicados primero en la
industria frigorifica (Lobato, 1988) y poste-
riormente trasladados a las textiles (Neffa, y
Matheu, 1985). La introduccién de la cadena
fordista se establece y difunde como principio
de organizacién con las plantas automotrices
en los inicios de la década del ‘60. El régimen
laboral se caracterizaba por un sistema de doble
via para el desarrollo de capacidades y habili-
dades que también le otorgaba un caracter sui
generis en relacion con los tipos ideales. Por un
lado, de forma similar a la economia liberal de
mercado, la educacién publica tenia un papel
fundamental en la generacién de conocimientos
de indole general, brindando las competencias
basicas para la incorporacién a una produc-
cién cuya tecnologia de base era metalmeca-
nica, y se complementaba con la formacién en
el puesto de trabajo. Por la otra, remedando en
una escala mas modesta los programas exten-
sivos de formacién profesional, los sindicatos
mas fuertes llevaban a cabo actividades orien-
tadas al desarrollo de capacidades especificas
al sector. Ademas del aprendizaje-desarrollo
tecnoldgico en el trabajo y de la contribucién

colectivos 'y no
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de la actividad sindical a la formacidn, la exis-
tencia de mano de obra calificada proveniente
de la inmigracién era un factor adicional para
la existencia en este periodo de un acervo
amplio de habilidades y saberes de nivel rela-
tivamente alto del cual se nutria el proceso de
industrializacién sustitutivo.

La proteccién social en la Argentina estaba
ligada estrechamente al desarrollo de meca-
nismos de seguridad social y de provisiéon de
servicios basicos en este contexto de casi pleno
empleo. Esto abon6 una concepcién “bismarc-
kiana” de la seguridad social sobre la base
de una proteccion contributiva asociada al
trabajo como eje articulador del modelo socio-
econémico. Consecuentemente, el régimen de
proteccion social del periodo, altamente consis-
tente con el régimen laboral entonces impe-
rante, implicaba que el empleo se configurara
como sindénimo de proteccién, a la vez que fuera
instrumento de integraciéon social, reconoci-
miento y sentido de pertenencia.

En términos de su arquitectura institu-
cional, el régimen implicaba un esquema fuer-
temente centralizado en donde el Estado y
las organizaciones sindicales eran los actores
excluyentes en la provisiéon de la cobertura
social. En este sentido, el mecanismo principal
de provisién de servicios era un sistema de obras
sociales organizado por rama de actividad bajo
el control de los sindicatos respectivos, con el
financiamiento a través de las contribuciones
patronales y de los aportes de los asalariados.
Paralelamente, el Estado nacional era el
responsable primario de la provisién de servi-
cios universales (fundamentalmente educa-
cién y salud, y otros como fondos sociales de
vivienda y alimentacién) de libre acceso para
todos los sectores de la poblacién. En suma, se
trataba de un régimen de proteccién social con
aspiraciones de universalismo que implicaba
un grado considerable de desmercantilizacién
de los servicios y una alta integralidad de las
prestaciones, y reconocia como principio central
el de la solidaridad intra e inter-generacional.
En Latinoameérica, tras haber sido uno de los
paises pioneros en implementar un disefio
de tipo “bismarckiano” de seguridad social,
el régimen adoptado contribuyé a que el pais
alcanzara indicadores socioeconémicos que le

permitieron lograr un estatus medio-alto en
materia de desarrollo humano (Sarabia, 2007).

Sin embargo, pese a su espiritu universa-
lista, las practicas de proteccién social durante
la era ISI podrian caracterizarse como “univer-
salismo restrictivo” (Lengyel, Novick, op. it.)
ya que no pudieron superar limitaciones en su
alcance y cierta fragmentacién/estratificacion.
Esta connotacién restrictiva se amplié cuando
se tomaron en cuenta los trabajadores preca-
rios, por un lado, y el alto grado de evasién de
los trabajadores auténomos por otro, ademaés
del limitado acceso de los trabajadores rurales
(Schultess, 1990). De manera similar, a pesar
del desarrollo de un sistema de salud publica
extendido y de amplia cobertura, sobre todo
en base a grandes hospitales, la accesibilidad
nunca pudo garantizarse de manera universal.
La segunda razén de la caracterizaciéon de
universalismo restringido es que las contingen-
cias y los riesgos que sobrepasaban el ambito
laboral quedaron supeditados a asociaciones
de beneficencia (Golbert y Lo Vuolo, 1989), a
politicas clientelisticas o a la familia.

B El periodo de reformas orientadas
al mercado

Luego de la feroz dictadura militar que se
instalé en la Argentina en 1976 —que sent6
las bases para el nuevo modelo econdémico-
social que se implementaria plenamente en la
década de los 90— y del periodo de restaura-
cién democratica iniciado en 1983 —dominado
en lo econémico hasta 1989 por la crisis de la
deuda y los episodios hiperinflacionarios—, la
Iinstauracién de una politica econémica de cufio
neoliberal, en la administracién del Presidente
Menem (1989-1999) modificé la estructura y
dindmica de funcionamiento del régimen de
empleo, como también del sistema de protec-
cién y asistencia social. Sin lugar a dudas, se
traté de un cambio de paradigma econémico y
social.

A riesgo de cierta simplificacién se podria
afirmar que, en esencia, este cambio consistié
en consolidar el pasaje iniciado a mediados
de los ‘70 de un modelo de desarrollo basado
en la acumulacién surgida de la actividad
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industrial, altamente regulada, protegida y
virtualmente cerrada, complementada por un
sistema social fuertemente protector a otro
cuyo mandato central fue la mejora acelerada
de la competitividad y la productividad en base
a una drastica apertura a los mercados inter-
nacionales de bienes, servicios, tecnologia y
capitales, la desregulacién indiscriminada, el
cambio de propiedad de los activos publicos y la
desarticulacién del esquema vigente de protec-
ci6én social. Segiin sus promotores, este cambio
tendria un trade-off altamente positivo ya que
permitiria pasar de la situacién de bajo creci-
miento prevaleciente por mas de treinta afios
con niveles considerablemente altos (aunque
cada vez mas dificiles de sustentar) de protec-
cién social, a otra en la que la obtencién de
mayor eficiencia permitiria recuperar el dina-
mismo productivo y, en consecuencia, mejorar
tanto la calidad como la cantidad del empleo
—con la consiguiente reduccion de los riesgos
sociales— en el contexto de una reasignacioén
drastica de recursos y de una nueva especiali-
zacién productiva.

El modelo adoptado, en linea con las reco-
mendaciones de politica del llamado Consenso
de Washington, se basdé en cuatro criterios
fundamentales, segin lo sefiala lucidamente
Ocampo (2006): un concepto restringido de
estabilidad macro-econdmica, la falta de aten-
ci6n al papel que pueden cumplir las inter-
venciones de politica en el sector productivo
para inducir la inversién y acelerar el creci-
miento, la tendencia a sostener una visién
jerarquica entre las politicas econdémicas y
sociales segun la cual las ultimas tienen un
papel subordinado, y la tendencia a olvidar
que los ciudadanos son quienes deben elegir
las instituciones econdémicas y sociales. En
este marco, la convertibilidad (sancionada por
ley en 1991) establecié una estricta paridad
fija peso-ddlar y estipul6 que el Banco Central
debia respaldar el 100% de la base monetaria
con reservas internacionales. También dispuso
la validez de los contratos locales en monedas
extranjeras dando lugar a un sistema bimone-
tario. Hacia septiembre de 1992 se instituyé
la autonomia de aquel organismo y se fijaron
margenes estrechos para la compra de bonos
publicos y para las asistencias a los bancos
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comerciales. Este arreglo fue pilar de un
programa de estabilizacién que buscaba sacar
a la economia del “régimen de alta inflacién”
que habia estado vigente desde mediados de
los ‘70 y habia derivado en dos episodios de
hiper-inflacién de corta duracién entre los afios
1989 y 1990. El programa incluia la liberaliza-
ci6én casi completa de los flujos de comercio y la
desregulacién total de la cuenta de capital del
balance de pagos. Estas medidas acompanaron
reformas pro-mercado que incluyeron —como
ya se dijera— la privatizacién de la mayoria de
las empresas estatales (Frenkel ef al., 2007).

Como factor subyacente, clave de esta
nueva matriz, el Estado abandondé su rol
de promotor del desarrollo para orientarse
abiertamente a generar las condiciones que
aseguraran el crecimiento orientado por el
mercado. Esta situacién fue particularmente
palpable luego del logro estabilizador inicial ya
que para apuntalar la competitividad de una
economia con tipo de cambio fijo y apertura
comercial extrema fue necesaria una reduc-
cién draconiana de los costos laborales y un
fuerte aumento del endeudamiento. En otras
palabras, “no solo se busco expulsar ‘bolsones
ineficientes’ de mano de obra a la zona del
desempleo ‘tecnoldgico’, sino que a eso se
sumoé la ‘necesidad’ de ajustar el costo de los
que quedaron ‘adentro’ del sistema” (Pautassi,
2002).

En este contexto las politicas sociales
pasaronatenerunestatussubsidiario, reducido
en gran medida a la administracién y control
social, pasando de un esquema que contem-
plaba (con imperfecciones y limitaciones) un
paquete amplio de servicios provistos por el
Estado a una concepcién de proteccion social
que implicaba una accién estatal mas restrin-
gida, con la consiguiente transferencia de mas
y mayores riesgos a la esfera individual. Asi,
la Argentina pasé de ser uno de los paises
pioneros en América Latina en términos de
proteccién laboral y seguridad social a un caso
claro de retraccién y desmantelamiento de la
red de seguridad en esas areas, con efectos
directos sumamente negativos sobre la calidad
de vida de la mayoria de la ciudadania.

En los "90, la desregulaciéon del mercado
de trabajo estuvo destinada a mercantilizar
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la mano de obra y erosionar el estatus relati-
vamente protegido que los asalariados habian
tenido bajo el viejo régimen (Novick y Tomada,
2001). Esta desregulacién se articul6 a través
de dos ejes: la reforma de las relaciones indi-
viduales de empleo y de las relaciones colec-
tivas de trabajo. La primera se produjo entre
los afios 1991 y 1995, mientras que la segunda
se puso en marcha a partir de 1994, con menor
éxito (Etchemendy y Palermo, 1998).

La reforma de las relaciones individuales
de empleo se realizd, esquemdticamente, a
través de tres lineas de accién destinadas a
instalar un proceso de “deslaboralizacién” de
la relacién en el trabajo (Palomino et al., 2007):

La primera fue la flexibilizacién (o precari-
zacién) contractual mediante formas atipicas
de contratacién, que socavaron el rol central
que tenia la contratacién por tiempo indeter-
minado y contribuyeron a la conformacién de
un mercado laboral altamente segmentado,
vulnerable y heterogéneo. El punto de partida
fue la sancién de la Ley Nacional de Empleo
en 1991 que establecié “nuevas” modalidades
de contratacion laboral con rebajas o elimi-
nacién de cargas sociales, definié cambios
en los métodos de ajuste salarial a través de
clausulas de productividad; creé el primer
“seguro de desempleo” de la Argentina y cred
los programas de empleo para los llamados
“grupos especiales de trabajadores/as”.

La reforma introdujo «modalidades promo-
vidas de contratacién» que creaban una
relacion juridica no laboral, modificando el
concepto de relacién laboral ininterrumpida, y
eximian a los empleadores de hasta el 50% de
su contribucién al Sistema de Seguridad Social
(SSS). Estas modificaciones se tradujeron en
regulaciones legales poco claras, ambiguas
y hasta discriminatorias. El instrumento
clave a tal fin fue el Decreto de Reduccién de
Contribuciones Patronales de 1995. El argu-
mento utilizado para imponerlo fue el de lograr
un mayor incentivo a la creacién de puestos de
trabajo. No obstante lo declamado, se produjo
una reduccién severa de las contribuciones
entre 1995 y 1999 que tuvieron un costo mayor
a 19.000 millones de délares para el SSS
MTySS, 1999). En otras palabras, se produjo
un efecto perverso en materia de crecimiento

y regularizacién del empleo en respuesta a
la reduccién de las contribuciones. Mientras
el gobierno intentaba reducir el costo laboral
mediante la disminucién de los aportes, la tasa
de empleo no registrado aumentaba del 29,6%
en 1991 a 37,3% en el ano 2000 y a 44,8% en
mayo de 2003 (Roca, 2005). Ademas, entre
1998 y 1999 continué la reforma a partir de
la sancién de dos conflictivas leyes que dieron
marcha atrds en algunos aspectos, elimi-
nando los denominados «contratos basura» y
manteniendo sé6lo los contratos de aprendizaje
y las pasantias con algunas modificaciones.
También se redujo la duracion legal del periodo
de prueba y conservd lo esencial del sistema
de despidos vigente, excepto la indemnizacién
minima de dos sueldos, con lo que se pas6 a
percibir aproximadamente la mitad del monto
indemnizatorio previo. Se establecid, ademas,
la mora en el pago de las indemnizaciones y
una reduccién del monto minimo ante despidos
por causas econdémicas.

La segunda linea de accién fue la reforma
del régimen de asignaciones familiares que
estableci6 como cambio m&s significativo
que se focalizaran en los trabajadores/as con
los sueldos mas bajos. Sin embargo, esto no
resolvié el principal problema del programa:
sélo accedian a las prestaciones los asalariados
formales, dejando fuera a buena parte de los
sectores pobres que, en general, se desem-
pefian en trabajos informales sin cobertura
social. Por ultimo, la tercera linea de accidén
consistié en una reforma del régimen de acci-
dentes de trabajo que eliminé el concepto de
culpa y habilit6 a accionar civilmente contra el
empleador por dolo y consagré la obligacién del
seguro para los empleadores en Aseguradoras
de Riesgos del Trabajo (ART), que funcionan
bajo una légica similar a las Administradoras
de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP).

En materia de relaciones colectivas de
trabajo, se modificé el régimen de conven-
ciones colectivas, manteniendo formalmente
sus rasgos paradigmaticos pero afectando
significativamente su contenido y alcance. La
reforma implicé la convalidacién de las moda-
lidades de flexibilidad contractual e impulsé la
flexibilidad interna de las empresas en cuanto
a las condiciones de jornada y trabajo y de
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remuneracién, lo que implicaba, por ejemplo,
la eliminacién de las clausulas indexatorias
de ajuste salarial mientras condicionaba los
aumentos salariales a incrementos de produc-
tividad y prohibia su traslado a los precios.
Maés aun, la negociaciéon de salarios sélo se
concentré en algunos sectores, mientras que en
el resto se discutian centralmente clausulas de
flexibilizacién laboral (Novick y Trajtemberg,
1999). Estas incluian clausulas de flexibilidad
externa (la autorizacién a modalidades de
contratacién precaria); flexibilidad horaria (la
asignaciéon anual de jornada, banco de horas,
etc.); salarial (pagos variables de acuerdo con
el cumplimiento de objetivos) y de organizacién
del trabajo (polivalencia, movilidad funcional,
ete.).

El nuevo régimen también modificé la
composicién de las negociaciones, impulsando
la descentralizacién a nivel de empresa desde
1992, y elimind la obligatoriedad de homologa-
cién ministerial para los acuerdos salariales,
reduciendo el control estatal del cumplimiento
de las clausulas de productividad y precios.
Simultanea y contradictoriamente, permiti6
la permanencia de la “ultraactividad” de los
acuerdos mas importantes pactados en la
ronda de 1975 (la Gltima gran ronda de nego-
ciaciones colectivas). Los cambios en la nego-
ciacién colectiva tuvieron un nuevo matiz en
los afios 2001 y 2002, pasando a ser “negocia-
ciones para la crisis” a partir de la integra-
cion de los mecanismos de “procedimientos
preventivos de crisis” (PPC), destinados a
facilitar la negociacién en situaciones de quie-
bras, achicamientos o situaciones extremas
de las empresas que triplicaron el nimero de
convenios que utilizaron esta variedad en 2002
(Novick y Trajtemberg, 2005).

En términos de la relacién entre los sindi-
catos y el Estado, se produjo cierta dilucién
de los matices corporativistas. Con cambios
radicales en el contexto de la negociacién,
derivados principalmente del incremento sin
precedentes de la desocupacién, del creci-
miento del trabajo no registrado y de la frag-
mentacién del mercado laboral, la orientacién
dominante por parte de los sindicatos consisti6
en ocupar posiciones defensivas, siendo refrac-
tarios a negociar en condiciones desventajosas.
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Esto explica el pequefio nimero de negocia-
ciones anuales durante toda la década. Si bien
“legitimaba” la ofensiva hacia la flexibiliza-
ciéon laboral, esta postura buscaba guardar
el estatus sindical preservando su monopolio
en la representacién de los trabajadores otor-
gado por la personeria gremial, conservaba
las disposiciones de los convenios pactados en
otras épocas por efecto de la ultraactividad, y
resguardaba la administracién de las obras
sociales, uno de los principales ejes de vincula-
cién con sus representados y de financiamiento
de sus estructuras (Novick y Tomada, 2001;
Palomino et al., 2007).

En suma, la reforma laboral implementada

en la Argentina durante los “90 daba cuenta de
cémo prevalecieron procesos de flexibilizacién
y desregulacién de las condiciones y relaciones
de trabajo. La organizacién del trabajo no podia
quedar al margen de este proceso, ocasionando
procesos de retaylorizacion (Walter, 1985),
un fordismo reforzado a veces con introduc-
cién de la automacién, aumento de ritmos, y
mayor autoritarismo interno a las empresas.
La estructura de los puestos de trabajo y de
los salarios, la disciplina y la rotacién de la
mano de obra en el lugar de trabajo, estuvieron
fuertemente influenciadas por las respuestas
de la direccién de las empresas frente a las
oportunidades que le ofrecian las politicas
de la dictadura (Bortalaia Silva, 1992).
Estos procesos fueron simultdneos muchas
veces a la introduccién puntual y limitada de
tecnologias microelectrénicas y/u organiza-
cionales en menor medida. Podria hablarse
de la emergencia de una mayor racionaliza-
cién del trabajo y hasta de una “retayloriza-
ci6on” del mismo si los cambios no hubiesen
estado también acompanados por propuestas
de rotacién entre diversos puestos de trabajo,
asignaciéon de tareas de inspeccién de calidad
a los operarios de producciéon y ampliacién de
tareas.

Desde principios de los ‘80, se comenzaron
aimplantar técnicas puntuales de lo que se dio
en llamar el “modelo japonés”. Las empresas,
sobre todo aquellas con mayor vinculacién
con los mercados internacionales o de mayor
porte, comenzaron a aplicar en forma parcial
y aislada ya sea circulos de calidad, just in
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time interno o externo en algunas etapas del
proceso de trabajo y con algunos proveedores, y
cambios en la organizacién del trabajo: trabajo
en grupos, polivalencia, achatamiento de las
pirdmides de mando, reduccién de niveles y
cambios en el rol de las jefaturas (que adqui-
rieron tareas de mayor caracter técnico y
administrativo reemplazando aquellasligadas
fundamentalmente al control y disciplina). En
muchos casos estudiados el “modelo japonés”
se reduce a la adopcién (o tentativa de adop-
cién) de una o muchas “técnicas” o “sistemas”
como el just in time, el kan ban, la célula
de manufactura. Se trata muchas veces de
pequenos cambios que no modifican de manera
sustancial la organizacién de la produccién,
pero que se relatan como si la empresa estu-
viera en el “modelo japonés”® (Salerno, 1992).
(Se trata de un nuevo paradigma y debe ser
considerado como tal o como un conjunto de
practicas construidas en contextos histéricos,
retomadas en contextos diferentes y cons-
truidos o reconstruidos socialmente? Esta
distancia respecto del canon (Stewart et al.,
1998) también recibié denominaciones en las
que se sefiala su caracter idiosincrasico, tales
como jit taylorizado (Humphrey, 1990); jit a la
criolla (Roldan, 1993), etcétera. Como lo sinte-
tizan Cecilia Montero y Lais Abramo (1995):
“Cuando se trata de estudiar las formas domi-
nantes de organizacién del trabajo en la regién,
el tema se complica ya que coexisten sistemas
pre industrializados, con formas de organiza-
cion fordista, servicios publicos que resisten a
la privatizacién y fabricas que aplican la espe-
cializacion flexible”. Por otra parte, se dice que
aun no se ha resuelto la discusién acerca de
si lo que existié (existe, diriamos nosotros)
fue (es) una forma de fordismo periférico o
mas bien un neo fordismo con condiciones de
empleo precarias.

Corresponde también a esta etapa el
aumento de la subcontratacion por parte de las
grandes empresas y, en algunos casos, el desa-
rrollo de una red de proveedores. En el modelo
emergente de la etapa sustitutiva, el desarrollo

de proveedores y de encadenamientos de
subcontratacién fue muy restringido.

Este conjunto de transformaciones de
cardcter monetario y macroeconémico, acom-
pafiado de desregulacién laboral y retiro del
Estado de sus funciones econémicas, sociales
y provisionales, resulté un cambio significa-
tivo en el sistema productivo: desde un fuerte
proceso de internacionalizacién en las princi-
pales empresas, cierre de pequefiasy medianas,
y privatizacién de las empresas publicas y un
gran flujo de capitales financieros o “golon-
drina”. En tanto, en materia social, se produ-
jeron aumentos en materia de inequidad en la
distribucién del ingreso y de pobreza, crecié
considerablemente el desempleo y se expandié
el trabajo informal.

La observaciéon de los componentes de la
poblacién econémicamente activa (PEA) brinda
un primer acercamiento a la descripcién de los
desequilibrios en el mercado de trabajo que se
registraron durante los "90. En 1999, la PEA
urbana estaba compuesta por 13,7 millones
de personas, 60% hombres y 40% mujeres. De
este total, 11,9 millones de personas estaban
ocupadas y 1,8 millones buscaban activamente
un empleo remunerado sin encontrarlo. La
composiciéon de la PEA vari6 a lo largo de la
década, tanto en relacién con la condicién de
actividad de las personas (aumenté la parti-
cipacion relativa de los desocupados/as) como
en relacion al sexo (aument6 la participacion
relativa de las mujeres).

En octubre de 2002 la incidencia de la
pobreza alcanzé su maximo histérico afec-
tando al 54,3% de las personas. Esta cifra fue
resultado de un fuerte incremento como conse-
cuencia del aumento de precios que siguid a
la devaluacion de la moneda nacional. Sin
embargo, como resultado de la caida de los
ingresos nominales, de la baja generaciéon de
empleo y de la elevada desigualdad, ya antes
del abandono de la convertibilidad, el 35,4%
de la poblacion vivia en hogares con ingresos
inferiores a la linea de pobreza marcando una
situacién de elevada vulnerabilidad social.

6 También se ha estudiado cémo la recepcién de estas innovaciones en los procesos productivos provocan relaciones
conflictivas con la cultura laboral y las demandas sindicales. Esto se debe a la fuerte impronta que produce la difusiéon
de la nueva cultura corporativa basada en el “modelo japonés” (Jabbaz, 2001; Battistini, 2001).
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B Reorientacion de las politicas tras
la crisis 2001-2002

Desde el ano 2002, y en particular desde el
2003, los regimenes de empleo y de proteccién
social exhibieron un nuevo giro con respecto
a la configuracién que habian adoptado en la
década precedente. Este giro se dio en el marco
de una nueva politica econémica que, a partir
de un cambio en los precios relativos, hizo
hincapié en la generacion de un patrén de creci-
miento con un sesgo mucho mds integrador e
inclusivo. Ello requirié no sélo de la aplica-
cion de una bateria de medidas macroeco-
némicas que promoviera el crecimiento y el
empleo sino la recuperacién y resignificacién
del rol del Estado y de las politicas activas.
Fundamentalmente, implicé la (re)articula-
cion de las politicas econémica, laboral y social,
en contraposicién con el enfoque de “desen-
ganche” entre ellas y de priorizacién de la
dimensién econdémica prevaleciente en los “90.
Los ejes conceptuales fundamentales de este
giro fueron, por una parte, una nueva nocion
del trabajo no ya como un mero problema del
mercado laboral sino como eje articulador
de las dimensiones econdomica y social y, al
mismo tiempo, como elemento constitutivo de
la ciudadania; y, por la otra, la concepcién del
empleo como motor fundamental de la crea-
cion de riqueza y, por ende, del progreso social.
Para esto, una premisa fundamental fue que
el trabajo se enmarcara en el esquema del
trabajo decente, es decir, productivo, protegido
y vehiculo de un ingreso digno y condiciones de
trabajo saludables.

Muy sucintamente, el patrén de creci-
miento se bas6 macroeconémicamente en un
tipo de cambio competitivo’, la solvencia fiscal y
la mejora de los ingresos reales y, por ende, del
consumo. Al respecto, el cambio de precios rela-
tivos que siguib a la devaluacién fue favorable
tanto para los sectores productores de bienes
transables como para la producciéon doméstica,
haciendo que la recuperacién econdémica se

tradujera positivamente en el nivel de ocupa-
cién a través de diferentes canales: sustitu-
cién de importaciones y aumento de exporta-
ciones, y sustitucién de factores productivos
por la utilizacién de mas trabajadores debido
a la disminucién del precio del trabajo. Mas
especificamente, el tipo de cambio alto favo-
recié el restablecimiento de encadenamientos
y de actividades intensivas en mano de obra
sustitutivas de importaciones, en el contexto
de una economia considerablemente abierta al
mundo.

El superavit fiscal permitié al Estado la
1mplementaciondepoliticas derecuperaciéndel
ingreso para activos y pasivos como asimismo
de programas sociales de gran envergadura.
Se destaca el lanzamiento de un programa de
subsidios de desempleo en el segundo semestre
de 2002, el llamado Programa “Jefes de Hogar”.
Este programa suministro6 ingresos a alrededor
de 2 millones de beneficiarios, que represen-
taban aproximadamente 7,5% de la poblacion
activa a mediados de 2003. Esto tuvo, por una
parte, efectos multiplicadores en términos
de la capacidad de consumo para segmentos
crecientes de la poblacién, y apuntalé una mas
rapida y homogénea recuperacién del creci-
miento por la otra (Frenkel et al., 2007).

En suma, aunque el contexto interna-
cional (alto precio de las commodities que
exporta la Argentina, bajas tasas de interés
y fuerte liquidez) fue sin dudas favorable al
crecimiento, los factores domésticos jugaron
un papel clave en la recuperacién (Frenkel,
Damill y Maurizio, 2007). El dinamismo del
consumo privado, la estabilizacion del mercado
de cambios, el impacto distributivo de los
planes sociales, la recuperacion de las institu-
ciones laborales y la politica de ingresos fueron
las bases de ese proceso.

Las cifras son categéricas sobrela magnitud
del crecimiento, que se movi6 a tasas inusita-
damente altas para la experiencia argentina
de los ultimos 50 afios. Efectivamente, la caida
del PBI de mas del 18% entre 1998 y 2002 fue

7 Por primera vez en la historia argentina la devaluacién nominal de la moneda pudo sostenerse en términos reales.
El incremento del tipo de cambio s6lo se transmitié parcialmente a los precios (pass through), lo que sucedié por la
fortisima caida previa de la actividad y el enorme desempleo. A esto se agrega, segtin algunos autores (Gerchunoff,
2006), que la Argentina ya no exporta exactamente una canasta de bienes salario.
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seguida por 5 afos de expansién econdmica
ininterrumpida a un promedio de entre el 8%
y 9% anual. También se observé una tasa de
crecimiento cercana al 7% en el 2008 y en el
2009, y pese a la severa crisis internacional, el
PBI no se contrajo.

Quizas la necesidad més acuciante aun
por resolver es la inequidad y la exclusién que
persisten en el pais no obstante los avances en
materia de reduccién de la pobreza y pobreza
extrema. El crecimiento econdémico inusita-
damente vigoroso sirvié de marco, para un
giro de politicas econémicas y sociales que
no constituyen claramente un nuevo modelo,
pero revierte y pone en debate el desafio de
la prospectiva. La crisis financiera —y de la
economia real- que estallé en el afo 2008 a
nivel internacional mostré un comportamiento
radicalmente diferente en comparacién con
otras crisis anteriores. El esfuerzo fiscal para
sostenimiento del empleo y para el aumento
de la proteccién social alcanzé casi el 2% del
PBI. Algunos programas de politica publica
como el Programa de Reconversién Productiva
(Rial, 2009) centrados en el sostenimiento de
la relacién laboral, negociacion colectiva de la
crisis y una Asignacién Universal para todos
los menores de 18 afios con padres trabajando
en la informalidad, en el servicio doméstico o
independientes de bajos ingresos, demostraron
una manera diferente de atender la crisis. Es
decir, se avanzd hacia un mercado de trabajo
menos segmentado, al mismo tiempo que fue
importante en materia de proteccién social.

Significativamente, la organizacién del
trabajo no parece haber sufrido importantes
transformaciones. Un 60% de los trabaja-
dores formales (ETE2) manifiesta trabajar de
manera aislada o realizar un trabajo indivi-
dual aunque rodeado por otra gente. La rota-
cibn —que implicaria aprendizajes en otros
puestos— es muy baja y la proporcién de traba-
jadores que fijan auténomamente el ritmo de
produccién sigue siendo baja (26%), asi como
es alto el numero de aquellos que sefialan
trabajar con movimientos repetitivos, indi-
cando la escasa busqueda de competitividad
interna por parte de las empresas (que a su
vez se confirma también en un estudio especi-
fico sobre empresas multinacionales) y pocos

progresos en materia de una organizacién del
trabajo que contribuya a un mejor desarrollo
del aprendizaje a partir de mayor circula-
cién del conocimiento. Por supuesto que estas
situaciones coexisten con sectores de servi-
cios de mayor complejidad, donde las tareas
técnicas presentan perfiles de organizacién
diferentes y se trata, en general, de empresas
de base tecnoldgica pero no constituyen hasta
el momento fuentes de empleo significativas.

Los sindicatos han vuelto a asumir un rol
protagoénico en materia de negociacion colectiva
y se constituyeron en actores centrales de una
puja por larecuperacién de un espacio diferente
en materia de distribucién del ingreso, en torno
al debate sobre el modelo econémico social, etc.
Sin embargo, y a pesar de mantener una tasa
de afiliacién alta en términos internacionales
(37%-38%) para el sector privado, con fuertes
diferencias intrasectoriales, se vislumbran
distintas miradas: si bien no hay una estra-
tegia a largo plazo sino una conducta defensiva
y centrada en la mejora salarial, su accionar se
fue modificando a lo largo del tiempo. Ni bien
pasé la crisis de 2001-2002 procuraron recom-
poner los deprimidos ingresos de los trabaja-
dores. Cuando esto comenzé a ser efectivo, se
observé lentamente la incorporaciéon de otras
clausulas en las negociaciones.

Desde una perspectiva de largo plazo la
cuestion aun pendiente de dilucidar es si y
en qué medida estas politicas pueden ser los
cimientos de un modelo social sustentable para
la Argentina en el contexto de una economia
integrada al mundo mientras las condiciones
de competencia se encuentran en perma-
nente redefinicién y se reconfiguran pari-pasu
los mercados de trabajo, las modalidades de
produccién de bienes y servicios, y las exigen-
cias de creacién y regeneracion de saberes,
entre otras dimensiones clave. La reciente
crisis internacional puso de manifiesto el alto
grado de incertidumbre de la economia, y en
muchos paises volvié al debate sobre la protec-
cién social de manera estructural, al mismo
tiempo que hubo muchos recursos fiscales
puestos en las politicas de salvataje del sector
financiero, del empleo y de politicas sociales,
tanto, en cuanto al alcance de los incentivos
fiscales, como a su cardcter efimero y a una
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eventual vuelta al “mercado”. En este sentido,
el empleo, si bien se transformd en una preocu-
pacion central en el marco de la crisis (ayudado
por un cambio significativo en ese aspecto por
la politica de EE.UU.), continia enfocandose
como un resultado de politicas macroecono-
micas y no como una dimensién integrante
de esa misma macroeconomia. De cara al
Bicentenario, es imprescindible poner aten-
cién en este punto y que la imagen de “salida”
de la crisis no lleve a las conocidas estrategias
de dominio del mercado.

El debate vigente —en la Argentina y en
el mundo— es acerca del modelo econémico
social que puede garantizar crecimiento, al
mismo tiempo que empleo y sustentabilidad.
El debate entre la orientacién pro-mercado
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vs. Estado mantiene su actualidad porque
no pueden confundirse estrategias de protec-
ciéon social sélo coyunturales con politicas
activas y sistematicas de proteccién. Quizas
América Latina —en especial los paises al Sur
del continente— sean los que méas avanzaron
en una recuperacion del Estado, por los efectos
devastadores de la década del 90 en materia
de inequidad, pero el debate sigue abierto.
Proteccion, derechos, equidad (o igualdad como
hoy lo denomina la CEPAL) al mismo tiempo
que desarrollo, crecimiento y sustentabilidad
constituyen un paquete complejo de politicas
publicas que quizds podamos efectivizar en
el préximo Centenario, pero que aun hoy, es
incierto porque hay multiples caminos para
avanzar en este desafio.

173



174

MarTa Novick

M Bibliografia

Abramo, L. y Montero, C. (1995), “La Sociologia
del Trabajo en América Latina: Paradigmas
tedricos y paradigmas productivos”, Revista
Latinoamericana de Estudios del Trabajo, ntm. 1.

Battistini, O. (2001), “Toyotismo y representacién
sindical. Dos culturas dentro de la misma
contradiccién”. Congreso ASET. Buenos Aires.

Bialet Massé, J. (1973), Las clases obreras argen-
tinas a principios de siglo. Nueva Vision,
Buenos Aires.

Bortalaia Silva, E. (1992), “L'usine fordiste, une
renouvellement?”, technologie et relations

industrielles au Brésil a la fin des anées

1980”, en Sumiko Hirata. Autor del “modelo”

japonés. Automatisation, nouvelles formes
d’organization et de relations du travail.
L’Hartmattan, Paris.

Coates, D. (2001), “Capitalist Models and Social
Democracy: The Case of New Labour”, British
Journal of Politics and International Relations,
vol.3, no.3.

Di Tella, T., Brams, L., Reynaud, J. y Touraine,
A. (1966), Huachipato et Lota: Etude sur la
conscience ouvriére dans deux entreprises
chilennes. Editorial du Centre de la Recherche
Scientifique, Paris.

Durand, d., Stewart, P., Castillo,dJ.d. (1998), L ‘avenir
du travail d la chaine, Paris, Le decouverte.
Etchemendy, S. y Palermo, V. (1998), “Conflicto
y concertacion. Congreso y organizaciones
de interés en la reforma laboral del primer
gobierno de Menem” (1989-1995) en Desarrollo

Econémico N° 37.

Frenkel R., Damill M. y Mauricio R. (2007), Cambios
en la politica macroeconémica argentina a la
vuelta del siglo, en Marta Novick et al. Tras
la crisis: el nuevo rumbo de la politica econd-
nomica y laboral en Argentina y su impacto,
Research Series, Internacional Institute for
Labour Studies, ILO, 114.

Friedman, G (1961), ;A dénde va el trabajo humano?
Editorial Sudamericana, Buenos Aires.

Friedman, G. y Naville, P. (1963), Tratado de
Sociologia del Trabajo. Fondo de Cultura
Econdémica. México. .

Friedmann, G. (1958), El trabajo desmenuzado:

libre. Editorial

especializacién 'y tiempo

Sudamericana, Buenos Aires.

Gerchunoff, P. y Aguirre, H. (2006), Lo nuevo por
nacer, lo viejo por morir: la economia argentina
entre la gran guerra y la gran depresién, Buenos
Aires, CEPAL.

Gerchunoff, P. y Fajgelbaum, P. (2006), ;Por qué
Argentina no fue Australia? Una hipdtesis sobre
el cambio de rumbo. Buenos Aires, Siglo XXI.

Golbert, L. y Lo Vuolo, R. (1989), El sistema provi-
sional en discusion. Eudeba, Buenos Aires.

Golbert, L. (2007), “Argentina: aprendizajes del
Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados”
en Arriagada, Irma (coord.). Familias y poli-
ticas publicas en América Latina: una historia
de desencuentros, CEPAL-UNFPA, Santiago de
Chile.

Hall, P.y Soskice, D. (2001), Varieties of Capitalismo:
The institutional foundations of Comparative
advantage. Oxford. Oxford University Press.

Humphrey, J. (1990), “The 9apanese model’ of
industrial organizations: can it be implanted
in developing countries?”, trabajo presentado
al XII Congreso Internacional de Sociologia,
Madrid.

Jabazz, M, De Mendonca, A., Jaime, A y Gonzalez,
N (2001), “Industria Automotriz: reconversion,
crisis y cambios en la relaciéon laboral”. (1993):
“New issues in the sociology of work”, ponencia
presentada en el I Congreso Latinoamericano
de Sociologia del Trabajo en Mexico. Ed. ASET,
Buenos Aires.

Kosacoff, Bernardo (2007), Hacia un nuevo modelo
industrial. Idas y vueltas del desarrollo argen-
tino, Capital Intelectual, Buenos Aires.

Kosacoff, B. (ed.), Yoguel, G., Bonvecchi, C. y Ramos,
A. (2000), El desemperio industrial argentino
mds alld de la sustitucion de importaciones,
CEPAL, Buenos Aires.

Lengyel, M. y Novick, M. (2008), “El modelo social
en Argentina: los desafios y dilemas post-crisis”
estudio presentado en IIEL-OIT en noviembre.

Lobato, M. (2002), La vida en las fabricas. Trabajo,
protesta y politica en una comunidad obrera,

(1904-1970).  Editorial
Entrepasados, Buenos Aires,

Lobato, M. (1988), “El taylorismo en la gran indus-
tria exportadora argentina, 1907-1945”. CEAL,
Buenos Aires.

Berisso Prometeo/

Loépez, A. (2006), “Empresarios, instituciones y desa-
rrollo econémico: el caso argentino”’, CEPAL,
Buenos Aires.



Trabajo y contextos en el desarrollo productivo argentino

Neffa, J. y Matheu, P. (1984), “La organizacién del
trabajo en la Argentina”, CEIL-CONICET.
Novick, M y Trajtemberg, D (2005), “Los salarios en
la negociacion colectiva”, en Revista de Derecho
Laboral, 2005-01: Remuneraciones — II, Buenos

Aires.

Novick, M. y Catalano, A. M (1992), “Relaciones
laborales y Sociologia del trabajo: a la busqueda
de una confluencia” en Sociedad, Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires.

Novick, M. y Catalano, A. M. (1995), “Sociologia
del trabajo en la Argentina: desarticulacion del
acuerdo fordista y nuevas formas de conflictos
y consensos”. Revista de Trabajo, Ministerio de
Trabajo, Afio 2, Nro. 8, Argentina.

Novick, M. y Catalano, A. M. (1996), “Reconversién
productiva y relaciones laborales en la industria
automotriz argentina”, en Estudios del Trabajo
N° 11 (Buenos Aires: ASET).

Novick, M. y Tomada, C. (2001), “Reforma Laboral
y crisis de la identidad sindical en Argentina”,
en Dossier El sindicalismo latinoamericano en
el marco de la globalizacién, Cuadernos del
CENDES, Anio 18, N° 47, Caracas, Venezuela.

Novick, M. y Trajtemberg, D. (1999), “La negocia-
cién colectiva en el periodo 1991-1999”, Buenos
Aires, Ministerio de Trabajo, Coordinacién de
Investigaciones y Anélisis Laborales, inédito.

Ocampo, J.M. (2006), La busqueda de una nueva
agenda de desarrollo para América latina,
CEPAL, Santiago.

Ocampo, J.M. (2005), Beyond Reforms: Structural
Dynamics and Macroeconomic Theory, Stanford
University Press.

Palomino, H. y Trajtemberg, D. (2007), “Una nueva
dindmica de las relaciones laborales y la nego-
ciacién colectiva en la Argentina”, en Revista de
Trabajo, Nueva Epoca, N° 3, MTEySS, Buenos
Aires.

Pautassi, L. (2002), “Politicas sociales (Fin del
modelo?”, CELS, Informes, Buenos Aires.

REvisTA DE TRABAJO * ANO 6 * NUMERO 8 * ENERO / JULIO 2010

Rial, N. (2009), La crisis mundial y la experiencia
argentina en Revista de Trabajo n° 7, MTEySS,
Buenos Aires.

Roca, E. (2005), “Mercado de trabajo y cobertura de la
seguridad social”, en Revista de Trabajo, Nueva
época, Afio 1 N°1, Buenos Aires, Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

Roldan M. (1992), “La “generizacion” del debate
sobre procesos de trabajo y reestructuracién
industrial en los 90. ;Hacia una nueva repre-
sentaciéon androcéntrica de las modalidades de
acumulacién contemporéneas? Revista Estudios
del Trabajo, N° 3 Buenos Aires .

Sabato, H. (1989), “Capitalismo y ganaderia en
Buenos Aires: La fiebre del lanar 1850-1890”.
Coleccién Historia y cultura. Sudamericana.
Buenos Aires.

Sarabia, M. (2008), “Dindmica de la proteccién social
y mercado de trabajo en Argentina durante
las dltimas décadas” en Trabajo, ocupacion y
empleo, Serie Estudios/7, “Los retos laborales en
un proceso de crecimiento sostenido”, MTEySS,
Buenos Aires.

Schulthess, W. (1990),
Previsién Social: su evolucién y situacién a fines
de la década del 807, MTySS, PRONATASS,
Buenos Aires.

“Sistema Nacional de

Simoén, J. (2007), “Breve informe sobre la negociacion
colectiva en la Republica Argentina”, Revista
de Trabajo, Nueva Epoca, N° 3, Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social, Buenos
Aires.

Salerno, M. (1991), “Flexibilidade, organizagio e
trabalho operatério: elementos para andlise da
produgio na industria”. Tesis de Doctorado en
Ingenieria de Produccién, POLI/Universidad de
Sao Paulo, Sio Paulo.

Walter, J. (1989), “Innovation technologique et moder-
nisation sociale: un dilemme de I'industrialisation
argentine”. Cahiers de I’ ORSTOM . Numero
especial sobre la Argentina. Paris, p.20.

175



176



La educacion y el trabajo para la
inclusion social de los jovenes

Daniel Filmus*

B Introduccion

La celebracién del Bicentenario constituye una
oportunidad para reflexionar sobre la funcién
social que la educaciéon desempefia respecto
del mundo del trabajo. Numerosas investiga-
ciones han mostrado que el papel de la educa-
ci6én en el desarrollo econémico de nuestro pais
ha sido fundamental en distintas etapas de
nuestra historia. En este contexto, el presente
articulo pretende analizar el rol de la escuela
en los primeros afnos del nuevo siglo poniendo
especial énfasis en el papel que desempefié
en relacién con las oportunidades educativas,
sociales y laborales de los jovenes. A partir de
su creacidn, el sistema educativo nacional fue
concebido para desempenar un papel mucho
mas vinculado a la construccion de la Nacién
que a formar trabajadores para el desarrollo
econdémico.

La necesidad de dotar de una identidad
comun a una poblacién inmigrante prove-
niente de diferentes lugares del mundo y de
distintas regiones de nuestro territorio otorgd
un fuerte contenido politico a 1a homogeneiza-
cién de la escuela. Al mismo tiempo, sobre fines
del siglo XIX e inicios del XX, sélo el aparato
del Estado creciente requeria de mano de obra
calificada para atender a las necesidades de
la administracién nacional y provincial. Casi
no habia industria en un pais que dependia
principalmente de las manufacturas impor-
tadas desde Inglaterra. Recién a partir del

proceso de sustitucién de importaciones que
se inicia luego de la crisis del 29, la escuela
comienza a ser importante para la formacién
de trabajadores calificados. La posguerra vy,
en particular, el periodo de industrializacién
llevado adelante por el peronismo, colocan a
la educacién de cara a la necesidad de brindar
crecientes respuestas a las nuevas demandas
laborales.

La educacién, asi como en el periodo
anterior desempenié un importante rol en la
integracién a la sociedad nacional de grandes
grupos poblacionales, en este nuevo modelo
socio-econémico desempeni6é un papel prepon-
derante en la integracién social completa de
los sectores histéricamente marginados a
partir de la inclusién laboral y la integracién
a una ciudadania plena. En ambos casos, la
escuela es un factor decisivo en los procesos
de movilidad social ascendente que viven
importantes sectores de la poblaciéon. Sin
embargo, a partir de mediados de la década
de los ‘60 comenzé un periodo de cambios
tecnoldgicos aplicados a la producciéon que
exigia menos trabajadores en el sector indus-
trial y que, junto con contextos recesivos y de
crisis econémicas, plantearon una profunda
contradiccién entre la continua expansiéon
del sistema educativo y la rigidez creciente
del mercado laboral. Este proceso se vio
profundizado por las politicas oscurantistas
llevadas adelante por las dictaduras mili-
tares que, a partir de “la noche de los lapices”,

Sociblogo, Senador Nacional por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, ex Ministro de Educacién 2003/2007. Con la

colaboracién de Fabiola Carcar.
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atentaron contra el desarrollo y 1a calidad del
sistema educativo.

A pesar de continuar la expansién de la
matricula escolar, durante estas décadas la
capacidad democratizadora de la educacion
se vio fuertemente deteriorada, entre otros
factores, por procesos como el de la devaluacién
de las credenciales escolares, la “fuga hacia
adelante” de los contenidos y la conformacién
de circuitos o subsistemas de calidad educativa
desigual y diferenciada (Tedesco, Braslasvsky,
Carciofi, 1987).

La adopcién de un conjunto de politicas
econémicas enmarcadas en lo que se deno-
min6 “el Consenso de Washington” a partir
de inicios de la década de los ‘90, significé una
profundizaciéon de los procesos de apertura
econémica indiscriminada, desindustriali-
zacién, retiro del Estado de la esfera publica
y flexibilizacién laboral. Estas estrategias
lograron cierta estabilidad macroecondmica
y un crecimiento importante en el periodo
1992/98. Sin embargo, en este mismo periodo,
la desocupacidn, la pobreza y la marginacién
crecieron en una magnitud sin precedentes en
la historia argentina. Este proceso culminé con
una profunda crisis econdémica e institucional
que provocé una desocupacién de grandes
proporciones hacia los primeros afos del
nuevo siglo. Durante este periodo, se profun-
diz6 también la contradiccién entre un sistema
educativo que mantuvo su tendencia hacia la
expansién y un mercado de trabajo que se
informalizé y se estreché fuertemente. De esta
manera, la escuela mostré6 una tendencia a
seguir las pautas marcadas por una demanda
laboral que requirié6 una minoria altamente
calificada y una gran parte de la poblacién sin
altos niveles de calificaciéon. Ello contribuyé a
deteriorar atin mas la calidad educativa de los
circuitos escolares que atendian a los sectores
crecientemente marginados y a ampliar las
desigualdades que existian entre distintos
tipos de oferta escolar, de acuerdo al origen
socio-econémico de las familias de los alumnos.

El derrumbe de este modelo significo
que, junto con la caida sin precedentes que
sufri6 el PBI nacional, también disminuyera
fuertemente el conjunto de los indicadores
economicos. De esta manera, las exportaciones,

el consumo, las inversiones y las reservas
internacionales cayeron a su minimo histé6-
rico. Al mismo tiempo, la deuda externa trepd
a 150 mil millones de délares, lo que equivalia
a mas del 160% del PBI anual para el 2002. La
gravedad de la situacion llevé al colapso del
sistema de convertibilidad que establecia la
paridad ddlar-peso desde inicios de los’90 y a la
fuerte devaluacién de la moneda. La generali-
zada ruptura de contratos y promesas implicd,
entre otros procesos, el anuncio de importantes
restricciones a los movimientos bancarios que
finalizaron en el “corralito”, la pesificacién o
conversién forzosa de depdsitos bancarios en
moneda norteamericana y la postergacion de
los pagos externos (Cetrangolo y otros, 2007).

Las finanzas publicas del afio 2002 arro-
jaron un saldo negativo de $4.593 millones y el
gasto publico consolidado medido en términos
reales se redujo aproximadamente en un 28%.
Las crisis fiscales provinciales llevaron a
que 10 provincias debieran emitir bonos que
funcionaron como cuasi monedas y llegando a
representar en conjunto, casi el 40% del total
de la circulacién monetaria en pesos y dedi-
candose en gran proporcién a pagar obliga-
ciones y salarios publicos, en particular de los
docentes. Esta profunda crisis econdémica tuvo
un impacto severo en las condiciones de vida
de la poblacién.

Luego de una década en la cual el creci-
miento del pais estuvo acompanado de una
mayor polarizacion y desigualdad social, y
de una creciente precarizaciéon de la situa-
cién laboral y social de grandes sectores de
la sociedad, la recesién de fin de siglo signi-
fic6 un duro golpe para enormes sectores de la
poblacion. La desocupacién, que ya se habia
incrementado en un 50% durante los 90 a
partir de los procesos de desregulacién y flexi-
bilizaciéon laboral ya mencionados, tuvo un
fuerte impulso a partir de 1998, alcanzando
en el afio 2002 a casi 1 de cada 4 argentinos,
mientras que la subocupacién en ese mismo
afno se elevd al 18,4% de la PEA. El sector
mas afectado por la crisis fue el industrial,
que cay6 mas del 40% respecto a los niveles
alcanzados 10 anos antes, y el de la construc-
cién que decreci6é un 22% en el mismo término.
Otro rasgo caracteristico de este proceso fue
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el crecimiento de la participacién del trabajo
precario en detrimento del formal (sélo el
44% de los trabajadores estaban registrados)
y la exclusién creciente del mundo laboral de
los sectores con menor calificaciéon (Beccaria,
2007). La polarizacién salarial y la precariza-
cién de las condiciones laborales coadyuvaron
a un fuerte proceso regresivo en la distribucién
del ingreso y a una fuerte disminucién de los
salarios en los casos de los sectores de mas baja
calificacién, particularmente los incorporados
al mercado informal. La brecha entre pobres
y ricos aumentd en forma abrupta en el inicio
del nuevo siglo. En el ano 2001 el 10% mas rico
de la poblacién percibia del ingreso nacional
35 veces mas que el 10% mas pobre (Seoane,
2004). Estos procesos, que afectaron el mercado
laboral, mostraron rapidamente un correlato
en el crecimiento de los niveles de pobreza e
indigencia, que llegaron a porcentajes inéditos
en el pais: en el ano 2002 alcanzaron al 57,5%
y 25,0% de la poblacién, respectivamente.

En este contexto, la educaciéon acentud
su incapacidad para alcanzar un proceso de
movilidad social ascendente. En un mercado
de trabajo donde el deterioro de las condiciones
laborales y la expulsién del empleo fueron los
rasgos dominantes, la educacién pasé a desem-
peiar un efecto que en otros escritos hemos
denominado “paracaidas”. Era una situacién
econdémica en la que todos veian descender su
nivel socio-ocupacional y quienes tenian mas
afios de escolaridad pudieron mostrar una
ventaja relativa que les permitié “descender”
mas lentamente, pero de ninguna manera
mejorar su posibilidad de acceder a mejores
puestos de trabajo.

El sistema educativo atraves6 uno de los
periodos mas conflictivos. La falta de pago y
la reduccion de salarios condujeron a innu-
merables luchas gremiales docentes que aten-
taron contra la regularidad y continuidad de
los estudios. Al mismo tiempo, las escuelas
se convirtieron en verdaderos “refugios” para
nifios y jovenes. La matricula se mantuvo por
razones vinculadas a la necesidad de alimen-
tacion en el caso de la escolaridad primaria, y
por falta de cualquier otra alternativa social y
laboral, en el caso de la secundaria. De cual-
quier manera, hacia los afios 2001 y 2002, por
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primera vez en la historia argentina, comenz6
a verificarse un descenso en la matricula del
nivel medio.

El cambio en el modelo de desarrollo que
comenzod a esbozarse en el afio 2002 y que se
desplegé en toda su perspectiva a partir de
mayo del 2003, volvi6 a colocar al Estado en un
rol activo en direccidon a generar un crecimiento
econémico basado en el mercado interno, la
reindustrializaciéon del pais, la generacién de
trabajo digno y la justicia social como factores
principales. La rapida y positiva reaccién de
la economia, la masiva creacién de trabajo
formal -especialmente en el sector secundario-
y la recuperacién de las economias regionales
fueron algunos de los factores que obligaron
al sistema educativo a dar nuevas respuestas
frente a las demandas que surgieron del
sistema laboral.

El sistema educativo debi6 pasar a desem-
pefiar un papel decisivo en la formacién de
los roles ocupacionales que comenzaron a ser
requeridos por el mundo del trabajo, al colocar
a la capacidad de agregar valor a la produc-
cién a partir del trabajo, y la innovacién de los
argentinos, como las estrategias centrales del
nuevo modelo. Este nuevo rol de la educacién,
la ciencia y la tecnologia debi6 ser sostenido
con un aumento sustantivo de la inversién en
estas areas y también con la elaboracién de
una nueva legislacién educativa que sostu-
viera y diera caracter de politica de Estado a
este proceso. De esta manera se aprobaron,
entre otras, las leyes del salario docente, de
educacién técnica, de financiamiento educa-
tivo y de educacién nacional.

Se analizaran algunos de los rasgos funda-
mentales que mostré la relacién entre educa-
cién y trabajo, en particular para los jovenes,
durante el periodo que se inicié a partir del
afio 2003 y que significé un importante creci-
miento tanto de la economia como del mercado
laboral. Por un lado estudiaremos qué tipo
de calificacién de los trabajadores —en lo que
respecta al nivel educativo alcanzado— requirié
la fuerte expansién de la demanda laboral. En
este punto veremos cuales han sido los grupos
de egresados que se beneficiaron méas con el
modelo de desarrollo implementado y cudles
no han logrado recuperarse atin hoy de la crisis
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de la década de los ’90. Por otro lado, también
estudiaremos lo que ocurri6 entre los jévenes
que se encuentran en las edades en que deben
cursar el nivel medio o la universidad. En
este aspecto nos concentraremos en como han
respondido los jovenes a la nueva demanda
laboral. ;Han optado por abandonar o por
continuar los estudios? ;,Cudntos de ellos han
podido abordar las dos actividades al mismo
tiempo?

El sintético abordaje de ambas problema-
ticas brindara algunos nuevos elementos para
comprender el desarrollo de la vinculacién de
la educaciéon con el trabajo a partir del cambio
en el modelo de desarrollo. Al mismo tiempo,
aportara datos empiricos e hipdtesis que nos
ayudaran a elaborar las estrategias necesarias
para recuperar el historico papel que la educa-
cién desempeni6 en nuestro pais, tanto en torno
a la movilidad laboral y social ascendente como
en un tipo de progreso econémico que aporte a
la distribuciéon mas justa de la riqueza.

B El nuevo modelo econémico
implementado a partir del ano
2003

Como hemos sefialado en la introduccion, desde
fines del ano 2002 e inicios del 2003 comienza a
verificarse en la Argentina un cambio de rumbo
con respecto a las politicas implementadas en
décadas anteriores. El gobierno que asume en
el ano 2003 aplica una serie de medidas de
caracter macroeconémico, al tiempo que resig-
nifica y recupera el rol activo del Estado en el
disefio e implementaciéon del modelo de desa-
rrollo. El cambio de orientacién en las politicas
y el nuevo contexto econdémico y social permi-
tieron dirigir el patrén de crecimiento “hacia
una direccién mas progresista, mas inclusiva
de los sectores rezagados por medio de la
generacion de empleo, considerando al trabajo
como el principal factor dador de ciudadania”
(Novick, 2006).

La adopcion de medidas que llevaron a
un tipo de crecimiento basado en el mercado
interno, la reindustrializacién y aprovecha-
miento de la capacidad ociosa, la promo-
ciéon del trabajo, la realizaciéon de obras de

infraestructura, la promocién de inversiones
y otras, sobre la base de un tipo de cambio
competitivo, la busqueda del equilibrio fiscal y
la redistribucién del ingreso, fueron determi-
nantes en la recuperacion econémica y el soste-
nimiento de determinado nivel de produccién.

A partir de fines de 2002 y hasta el afio
2007, el PBI se increment6 a tasas anuales
que van del 7,6% al 10,4% motorizado por
el consumo interno y la inversién. Al mismo
tiempo, el papel activo asumido por el Estado
en todos estos afnos permitid, a través de poli-
ticas contra-ciclicas, hacer frente a la crisis
financiera mundial de 2009 sin entrar en
recesion y permitié una rapida recuperacion
en 2010, cuyo crecimiento se estima en cerca
del 5% del PBI. Los instrumentos de equilibrio
fiscal, del sector externo y de politica mone-
taria acompanaron la politica de crecimiento
y los indicadores macro (superavit fiscal y
comercial, apertura de la economia, nivel de
exportaciones, reservas internacionales) refle-
jaron un cambio positivo con respecto a décadas
anteriores. Fuera del plano macro econémico,
el Estado asumid como principal politica social
la creacién de puestos de trabajo registrados,
al tiempo que puso en marcha politicas de
mercado reguladas y de subsidios; recuperd
el rol del sindicalismo y el valor de las nego-
ciaciones colectivas en la discusion de los sala-
rios y las condiciones de trabajo. Entre otras
transformaciones también modificé la l6gica de
mercado y competitividad con la que se admi-
nistraban los aportes a la seguridad social, y
apost6 a la integracién regional reservandose
altos grados de autonomia en la politica exte-
rior, en consonancia con la linea sostenida por
la mayoria de los paises de la region.

En el area educativa, como se mencioné en
la introduccién, se elevo6 fuertemente el presu-
puesto educativo que, por primera vez en la
historia alcanzé el 6% del PBI en el afio 2010
y se avanzé en establecer consensos de largo
plazo en materia de legislacién educativa y de
ciencia y tecnologia.

En este periodo, a diferencia de épocas ante-
riores, en las cuales el sector servicios lideraba
la economia, (tradicionalmente no transables y
con menor efecto multiplicador en el resto de
la economia) fueron los sectores productores de
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bienes los que mostraron mayor crecimiento,
en especial, los relacionados con la construc-
cién y la industria manufacturera. El agro
también se destacé por su marcado y soste-
nido crecimiento al verse beneficiado tanto
por el mejoramiento de los precios internacio-
nales de las commodities y el tipo de cambio,
como por la caida en los costos de la produc-
cién y la profundizacién del cambio tecnolégico
(Kosacoff, 2007).

El cambio de patrén econdémico se reflejo
claramente en la expansion del empleo y en
el crecimiento de la cantidad de empresas. Asi
como en la década del ‘90 el crecimiento fue
acompafnado de una precarizacién y flexibili-
zaciéon del trabajo, en el periodo iniciado en el
2003 el desarrollo econémico estuvo susten-
tado en un aumento de la poblacién ocupada
del 20% entre 2003/07. También se reflejé en
el tipo de categorias ocupacionales que més se
incrementaron. Mientras que en la década de
los ‘90 crecieron principalmente los “cuenta-
propistas” y los “trabajadores familiares”, el
nuevo modelo concentré el mayor crecimiento
en las categorias “patrones” y “obreros”.

Si bien son estas caracteristicas las que
definen el tipo o modo de crecimiento de estos
ultimos afos, es la elasticidad empleo-producto
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la que refleja, de algin modo, la mayor dife-
rencia. Como puede observarse en el Grafico
N°1, existe a lo largo de estos afios una fuerte
correlacion inversa entre el Producto Bruto y
el desempleo: a medida que el producto crece,
el desempleo baja, mientras que en la década
del ‘90 la elasticidad empleo producto fue en
promedio de 0,35, en estos ultimos afios fue
de 0,74%. De esta manera, en los ‘90 toda
pequena contraccién del producto impactaba
fuertemente en el empleo. Un ejemplo de ello
fue el denominado efecto “tequila”, donde una
contracciéon del producto del orden del -2,8%
entre los afios 1994/95 impacté en un incre-
mento del desempleo del 72%.

B Educacion y trabajo en la iltima
década

El modelo de desarrollo que se describié ante-
riormente fue acompanado de una serie de
politicas salariales, previsionales, sociales y
de subsidios para determinados bienes y servi-
cios esenciales de la canasta de consumo de los
sectores econémicamente menos favorecidos.
Estas politicas impactaron fuertemente en la
composiciéon de la poblaciéon econémicamente
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Cuadro N° |

Tasa de actividad segun nivel educativo . Principales aglomerados. Anos 2003-2007

1 Trim 03 1 Trim 04 1 Trim 05 1 Trim 06 I Trim 07 Var. 2003/07
Hasta primario
incompleto 13,4 12,3 113 11,2 10,9 -18,7
Primario completo 54,8 53,8 53,8 56,9 56,0 2,2
Secundario
incompleto ant 46,6 47,9 43,1 44,0 78
Secundario
completo 69,7 71,2 70,2 70,4 69,9 0,3
Terc/univ
incompleto 61,9 60,8 58,5 61,9 62,0 0,2
Terc/univ completo 84,5 83,4 82,6 85,0 84,3 -0,2

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del MTEySS

activa en estos ultimos anos y en el mercado
de trabajo en general.

El crecimiento econémico, la reduccién a la
mitad de la desocupacién en un periodo de tan
sélo 4 afos, y la reduccién considerable que se
observé en los niveles de pobreza e indigencia,
hicieron que la poblaciéon de menor nivel
educativo, que de por si participa en menor
proporcion de la poblacién econdémicamente
activa (PEA), se retire ain mas de la misma
(Cuadro N° I). Ello se debi6 principalmente a
que pudieron retirarse del mercado de trabajo
sectores de muy baja calificacién, que habian
debido incorporarse al mismo en la década
anterior ante la pérdida o la reduccién en los
ingresos de los jefes de familia y la necesidad
de llevar un ingreso extra a sus hogares.

Para los que permanecieron en la PEA, la
busquedaylaobtencién de un empleo, conforme
los niveles educativos alcanzados, varié sensi-
blemente de un grupo a otro. Esta diferencia
de oportunidades estuvo vinculada tanto a las
demandas laborales del nuevo modelo, como al
resultado de los procesos que se habian desa-
rrollado en la década anterior. En la década
del ’90, el grupo de trabajadores con menor
nivel de educacién formal fue el que mas se
vio afectado por la destruccién de puestos de
trabajo (entre ellos la tasa de empleo descendi6
un 32% entre 1990 y 2000) y uno de los grupos
que presenté mas altas tasas de desempleo.
En cambio, en los ultimos afios, este grupo
de trabajadores logré incrementar su partici-
pacién en el empleo de manera significativa,
especialmente en el primer ano de recupera-
cién econémica (entre 2003/04). Esta situacién
condujo a que el desempleo se ubicara, en el

afio 2007, 1 punto por debajo del promedio
general (ver Cuadro N° II). La recuperacién
del sector de la construccién y el aumento de
la demanda de mano de obra poco calificada
en algunas industrias, como la textil y en el
sector primario, jugaron un papel preponde-
rante en la rapida reinserciéon de este grupo
en el mercado de trabajo, que posteriormente
se desacelerd.

Entre los trabajadores con estudios tercia-
rios o universitarios completos, el proceso histo-
rico fue diferente. En los '90 resultaron ser el
grupo donde, a pesar de aumentar la desocupa-
cién general, se verificaron las tasas de empleo
mas altas y las tasas de desempleo mas bajas.
Esta situacion de privilegio persistié y se
profundiz6 en estos Ultimos afios. Entre 2003
y 2007 las oportunidades de empleo para ese
grupo siguieron creciendo, a un promedio de
1,7% anual. Sien la década de los ‘90 la tasa de
empleo rondaba el 65% en ese grupo, en estos
ultimos afios superd el 80%. Esto llevé a que el
desempleo se fuera colocando en un nivel cada
vez mas bajo: si para el total de trabajadores la
tasa de desempleo fue del 9,8% en el 2007, en
este grupo disminuy6 al 3,5% (Cuadro N° II).

Las investigaciones acerca de la calidad
del empleo obtenido confirman que, también
en estos ultimos afos, las mayores posibili-
dades de acceder a trabajos registrados las
obtienen los trabajadores con estudios supe-
riores (completos o incompletos). Estos estu-
dios muestran que 2 de cada 3 puestos nuevos
ocupados por los mismos, fueron trabajos
en blanco, mientras que en los trabajadores
de bajo nivel educativo no llegaban al 30%
(Beccaria, 2007).
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Cuadro N° I
Tasa de desempleo por nivel educativo. Principales aglomerados. 2003-2007
I Trim 03 1 Trim 04 1 Trim 05 | Trim 06 I Trim 07 Var. 03/07
General 20,4 14,4 13,0 11,4 9,8 -52,0
Hasta primario incompleto 20,7 15,2 13,6 12,1 9,0 -56,5
Primario completo 20,3 12,6 11,5 11,1 8,8 -56,7
Secundario incompleto 25,6 16,7 17,3 15,6 13,5 -47,3
Secundario completo 20,5 16,6 13,7 11,6 10,4 -49,3
Terc/univ incompleto 25,4 19,7 16,3 14,3 14,0 -44.,9
Terc/univ completo 9,8 6,4 6,3 4,6 3,5 -64,3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de MTEySS

Grafico N° 1l

Porcentaje en el que descendid el desempleo, segun nivel educativo, entre 2003/07. Total aglomerados
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Economia y del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

Es importante destacar que el grupo con nivel
educativo intermedio, es decir aquellos que
tienen la secundaria completa o incompleta y
la terciaria incompleta es el que muestra los
niveles de desocupacién mdas altos y los que
menos lograron reducir las tasas de desempleo
desde el 2003. Este dato exige un analisis mas
detallado, ya que muestra que, haber transi-
tado mas afios por el sistema educativo, ya no
significa necesariamente una mayor garantia
a la hora de obtener empleo.

El Grafico N° III permite observar maés
claramente qué es lo que ocurrié con cada
uno de estos grupos de trabajadores a lo largo
de las ultimas dos décadas. Parece evidente
que, mientras para quienes culminaron el
nivel terciario/universitario disminuyeron las
probabilidades de estar desocupados, entre
el resto de los grupos el desempleo se incre-
mentd. Pero, mientras que para los que poseen
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bajo nivel educativo el aumento de la desocu-
paciéon muestra valores similares o muy por
debajo a los de la totalidad de la PEA (55%),
entre quienes terminaron el secundario el
aumento del desempleo es 1,4 veces mayor que
el del promedio. En otras palabras, el sector
mas perjudicado en el acceso al empleo en la
Argentina de las tltimas 2 décadas es el que ha
egresado de la escuela media, ya que la desocu-
pacién en este grupo ha crecido casi un 80%
entre 1900/2007.

Labrevedad del articulonosimpide abordar
el conjunto de las causas que colocan a los egre-
sados del nivel secundario entre los sectores
mas perjudicados en el acceso al empleo en las
ualtimas décadas en la Argentina. Sin embargo,
cabe destacar que uno de los factores que es
necesario considerar es el impacto que tiene
el hecho de que el nivel educativo de la PEA
vaya creciendo a medida que aumenta el nivel
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Grafico N° Il

Incremento del desempleo entre 1900 y 2007, segun nivel educativo alcanzado. Total aglomerados.
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Grafico N° IV
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educativo de la poblacién general. Asi como
los trabajadores con hasta nivel primario son
cada vez menos, los trabajadores con estudios
secundarios o superiores son cada vez mas.
En un periodo de tan sélo 4 afios, la poblacién
activa con estudios hasta nivel primario se
redujo 5 puntos porcentuales. De esta manera,
la composicién de la PEA va cambiando hacia
un tipo de trabajadores mas calificados desde
el punto de vista de las credenciales educativas
a las que acceden (Grafico N° IV).
Acompaniando un proceso que se verific6 en
el conjunto de paises de la regién que mues-
tran caracteristicas educativas de la PEA
similares, la mayor presencia de egresados del
nivel superior desalojé6 de muchos puestos de
trabajo a quienes obtuvieron sélo el titulo de

. Secundario incompl./compl.

|:| Terciario incompl./compl.

nivel medio, profundizando el proceso de deva-
luacién de esta credencial. La competencia por
los escasos puestos de trabajo que habia dispo-
nibles llevé a las personas a tratar de mejorar
su posicionamiento en la fila de “busqueda de
trabajo” alargando sus afios de educacién y, por
otro lado, condujo a las empresas a endurecer
sus criterios de seleccion. Las oportunidades
de empleo que se abrieron en estos ultimos
afios para los medianamente calificados
aun no alcanzan para cubrir la demanda de
quienes quedaron al margen del empleo en los
‘90, a la que se sumaron quienes anualmente
egresan del secundario. Cabe destacar que
los trabajadores desocupados con nivel secun-
dario completo o incompleto representaron, en
la medicion del ano 2007, algo mas del 48%
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de los desocupados de la PEA, y que cada 2
afios dicho porcentaje creci6 2 puntos. En
numeros absolutos, entonces, casi la mitad de
las personas que buscan trabajo se encuentra
dentro de este grupo.

Otro aspecto a considerar es que se va gene-
rando una distancia o brecha entre el tipo de
credencial del nivel secundario que obtienen
quienes ingresan y los conocimientos necesa-
rios para ocupar puestos que son demandados
por el mercado de trabajo en un contexto en
el cual, como ya hemos sefialado, el sector
productor de bienes es el que mas ha crecido y
demandado empleo. Mientras que la demanda
por egresados de escuelas técnicas en muchas
areas de la produccion y los servicios no alcanza
a ser cubierta por los egresados de las mismas,
quienes provienen de las modalidades més
extensas del nivel secundario (bachilleratos y
comerciales) carecen de perfiles profesionali-
zantes que les permitan aspirar a un rol defi-
nido en el mundo del trabajo.

Vemos que en el periodo donde se restringi6
drasticamente en el pais la demanda laboral, y
también en la etapa de expansién del mercado
de trabajo, el titulo de la escuela media perdié
valor respecto de la posibilidad de obtener
un trabajo, los incentivos para culminar la
escuela media disminuyeron. Si el secundario
no presenta ventajas para lograr ubicarse en el
mercado de trabajo, en un puesto acorde a su
formacién, podria suceder que s6lo encuentren
incentivos para ingresar a la escuela secun-
daria aquellos que pueden continuar luego
estudios terciarios o universitarios.

La pérdida de valor del titulo secundario
en sus modalidades mayoritarias presenta
un problema que es necesario encarar urgen-
temente en un contexto donde tanto por
la reciente obligatoriedad del nivel medio,
como por el retorno a la escuela que produjo
la Asignacién Universal por Hijo es posible
prever un importante incremento de los egre-
sados de este nivel en los proximos anos.

B Jobvenes: trabajo y estudio
Numerosas investigaciones ponen en evidencia

que, historicamente, los jévenes mostraron
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una dindamica distintiva respecto a su vincu-
lacién con el mercado de trabajo. Ello también
ha ocurrido en los dltimos afnos. En otros estu-
dios (Filmus, Miranda, 1999) hemos analizado
que en la década de los ‘90 fueron uno de los
grupos mas vulnerables frente al desempleo y
que diversos factores confluyeron para desesti-
mular su ingreso al mercado de trabajo.

La profundizacién de la crisis a partir de
fin de siglo obligd a muchos de los jovenes a
salir a buscar trabajo, a pesar de que el desem-
pleo alcanzaba al 41% de los j6venes de 15a 19
afos y a 1 de cada 4 en el caso de los jovenes
que pasaron esa edad. De esta manera, las
tasas de actividad (predisposicién a trabajar)
crecen sensiblemente entre el afio 2000 y el
2003 (Cuadro N° III) en ambos grupos de
jévenes.

Ahora bien, la recuperaciéon econémica y
la apertura de numerosas fuentes laborales,
a partir del afo 2003, significaron una impor-
tante oportunidad de acceder al trabajo paralos
jévenes, principalmente para quienes estaban
en edad de concurrir al secundario. Entre este
grupo, la tasa de empleo crecié un 50% en el
periodo 2003/7 y, como podemos observar en el
Cuadro N° IV, la creacién de empleo entre afio
y afio crecid entre ellos a un ritmo superior de
lo que creci6 en el resto de los grupos de edad.
En el caso de los jévenes entre 20 y 25 afios, la
tasa de empleo se increment6 en una propor-
cion menor: un 20%. Es posible proponer,
entonces, que esta apertura de oportunidades
laborales fuera un factor preponderante en la
decisién de muchos jévenes que, a pesar de la
mejora en la situacién econémica de sus fami-
lias, no decidieron abandonar su participa-
cién en el mercado de trabajo. Como también
podemos observar en el Cuadro N° III, la tasa
de actividad entre estos grupos disminuye muy
lentamente y permanece muy superior a la que
existia antes de la profundizacién de la crisis
econdmica.

Este proceso de apertura de fuentes labo-
rales para los jovenes en edad de cursar la
escuela media también explica la disminu-
cién de la capacidad de retencién escolar que
tuvieron las cerca de 500 mil becas que se otor-
garon a estudiantes de sectores populares. Los
mayores ingresos provenientes del acceso al
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Cuadro N° Il

Tasas de actividad, empleo y desempleo, seglin grupos de edad de los jovenes. Anos 2000, 2003, 2007

Mayo 2000 ITrim 2003 I Trim 2007
15 a 19 afos 20 a 25 afios 15 a 19 afos 20 a 25 afios 15 a 19 afos 20 a 25 afios
Tasa de actividad 22,9% 62,7% 27,4% 65,5% 26,7% 63,3%
Tasas de empleo 13,5% 47,1% 12,8% 42,2% 19,0% 50,3%
Tasa de desempleo 41,0% 24,9% 53,2% 35,6% 28,8% 20,5%
Fuente: MTEySS, DGEYEL en base a EPH (INDEC)
Cuadro N° IV
Creacién interanual de empleo segun rangos etarios
Total Urbano - Mayo 1999/Mayo 2003 - | Trimestre 2003/1 Trimestre 2007
EPH Puntual EPH Continua
may-00 may-01 may-02 may-03 | trim 04 | trim 05 | trim 06 | trim 07
Total -0,2% 1,6% -6,1% 6,9% 10,2% 3,7% 5,5% 6,0%
15 a 19 aiios -21,8% -2,9% -22,5% 2,2% 20,7% 0,5% 10,4% 21,7%
20 a 24 anos -3,7% -1,0% -10,6% 6,0% 17,2% -4,0% 9,5% 1,1%
25 a 29 aios 0,1% 14,0% -8,1% -1,3% 12,3% 10,3% 5,5% 4,8%
30 a 39 aiios 3,9% -2,8% -2,2% 10,3% 9,7% 2,3% 6,4% 7,7%
40 a 49 anos 2,0% -2,7% -4,7% 11,8% 6,0% 2,1% 3,7% 3,6%
50 a 59 aios -3,0% 5,8% -4,8% 2,9% 8,3% 7,0% 0,8% 8,0%
60 aios y mas 5,1% 4,8% -6,4% 8,6% 9,9% 7,4% 9,6% 4,9%

Fuente:MTEySS, DGEYEL en base a EPH (INDEC)

trabajo resultaron para muchos jévenes mucho
mas atractivos (0 necesarios) que los montos
mas limitados de las becas para continuar los
estudios.

Las oportunidades de empleo que se
abrieron para los jovenes en edad de asistir
al secundario explican en parte un fenémeno
ya enunciado anteriormente: la matricula del
nivel medio que venia creciendo ininterrum-
pidamente en las décadas anteriores, decrece
en los primeros afios del siglo y a partir del
afio 2004 se estabiliza. Este proceso, en combi-
nacién con factores enddégenos al sistema
educativo, contribuye a desarrollar una nueva
tendencia. Los adolescentes tienden en mayor
proporcidon que antes a optar por concurrir a
escuelas secundarias de adultos, en su mayoria
nocturnas. Ello ocurre porque les resultan mas
flexibles y atractivas y les permiten combinar
el estudio con el trabajo. M4s de 50.000 estu-
diantes realizaron esta opcién en el periodo
2004/2007 (Cappellacci y Miranda, 2007).

En este contexto es oportuno preguntarse si
frente a una posibilidad o necesidad de empleo
los j6venes tuvieron o no que optar entre la
escuela y el trabajo. Por otro lado, también es
importante para el desarrollo de estrategias

que permitan avanzar sobre el cumplimiento
de la obligatoriedad de la escuela media el
analisis de cuanto influye el trabajo en el aban-
dono escolar de los adolescentes o en la deci-
si6n de continuar o no los estudios secundarios
una vez finalizada la primaria.

B ;Trabajar o no trabajar?

Frente a las nuevas oportunidades de empleo
que se les presentaron a los jévenes, (se
encontraron frente a la disyuntiva de tener
que optar entre trabajar, permanecer en la
escuela o hacer las dos cosas? Para responder
a esta pregunta, vinculada con la tensién entre
escuela-trabajo, podemos observar cual fue el
recorrido de los jévenes que dejaron de buscar
trabajo en estos anos.

A partir de la recuperacién econémica, la
desocupacién juvenil se redujo casi a la mitad
(Cuadro N° V) aunque sigue siendo considera-
blemente superior comparada con la del resto
de los trabajadores.

En términos absolutos, los jovenes que
salieron del desempleo entre el ano 2003 y
el 2007 fueron unos 552.341, de los cuales
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Cuadro N° V
Evolucion de la tasa de desempleo. Total PEA y desagregada por edad
1 trim 03 | trim 04 | trim 05 | trim 06 | trim 07 Variacion 03/07

Total 20,4 14,4 13,0 11,4 9,8 -52,0
Hasta 24 aiios 40,3 30,3 29,3 24,7 23,6 41,4
Entre 25 y 34 aiios 17,5 13,2 10,9 10,1 9,0 -48,6
Entre 35y 49 aiios 13,2 8,0 7,4 7,0 5,7 -56,8
Entre 50 y 59 aios 14,3 10,4 9,9 8,9 6,0 -58,0
60 aios y mas 19,5 11,9 10,6 8,5 5,1 -73,8

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de MTEySS

Cuadro N° VI

Jovenes segun condicion de actividad y asistencia escolar

Variacion 2003,/2007

Categoria de Jovenes 15a19 20a24 Total
Total 110.807 -87.769 23.038
Jovenes que trabajan y estudian 105.723 22.526 128.248
Jovenes que sélo trabajan 108.237 189.653 297.890
Jévenes desocupados que estudian -80.093 -114.804 -194.897
Jovenes que sélo buscan trabajo -128.917 -228.527 -357.444
Jévenes que sélo estudian 65.059 16 65.074
Jovenes que no estudian, no trabajan, ni buscan 40.798 43.368 84.166
En % Total
Jévenes que trabajan y estudian 3,1% 1,0% 2,0%
Jovenes que sélo trabajan 3,1% 7,0% 4,6%
Jévenes desocupados que estudian -2,7% -3,5% -3,1%
Jovenes que sélo buscan trabajo -4,3% -6,9% -5,7%
Jévenes que sélo estudian -0,1% 0,6% 0,9%
Jovenes que no estudian, no trabajan, ni buscan 0,9% 1,8% 1,3%

Fuente: MTEySS, DGEYEL en base a EPH (INDEC)

200.000 estaban estudiando al mismo tiempo
que buscaban trabajo.

Los datos nos permiten proponer que los
jévenes que salieron de la situacién de desem-
pleo se dedicaron (Cuadro N° VI) de pleno a
trabajar (este grupo se incrementé un 4,6%
entre 2003/07); a trabajar y a estudiar (2%);
sblo a estudiar (0,9%), o pasaron al grupo de
jovenes que no estudia y no trabaja ni busca
trabajo (1,3%), en especial la franja de 20 a 24
anos:

Los adolescentes en edad tedrica de cursar
el secundario (15 a 19 afos) que salieron del
desempleo se repartieron en partes iguales
entre los que pasaron a trabajar y estudiar y los
que se dedicaron sé6lo a trabajar (ambas catego-
rias crecen 3,1%). Una pequeria parte de ellos
pasdé a la inactividad total. En cambio, el resto
de los adolescentes (20 a 24 afios) que salieron
del desempleo en su mayoria se dirigieron s6lo
a trabajar (categoria que crece el 7%).
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Volviendo a la pregunta referida a las disyun-
tivas que enfrentan los jévenes respecto a la
tension entre optar porlaeducaciony el trabajo,
parece evidente que la misma estd presente
para aquellos que estan en edad teérica de
cursar el nivel medio (15 a 19 afios). En este
ciclo de sus vidas el estudio sigue teniendo un
“peso” significativo, ya que de 10 que buscaban
trabajo, 5 se dedicaron sélo a trabajar y otros
5 hicieron el esfuerzo por estudiar al mismo
tiempo que trabajaban.

Pero una vez que pasaron esta edad (los
de 20 a 24 afios) el trabajo pasa a ocupar un
lugar central y la opcidén por el trabajo “junto
al” estudio casi desaparece para primar sé6lo el
trabajo. En ese grupo, de cada 10 que buscaban
trabajo y lo consiguieron, 7 se dedicaron de
pleno a trabajar, sélo 1 se dedicé a trabajar y
estudiar, y 2 pasaron a la inactividad total.

Los datos mostrados ponen en evidencia
que no se constatan las hipétesis que plantean

187



188

DaNIEL FiLmus

Grafico N° IV

Relacion entre estudio y trabajo de los adolescentes, por tramo de edad. Ano 2006
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la EPH-INDEC
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que desde el afio 2003 en adelante aumenté la
marginalidad y la exclusién juvenil. El trabajo
y la educacién parecen ser las opciones que mas
eligieron los jévenes. La proporcién de quienes
quedaron al margen de estas dos actividades
se redujo sensiblemente. Es probable que la
implementacién de la Asignacién Universal
por Hijo modifique alguna de las tendencias
analizadas hasta aqui a favor de una presencia
mayor de los jovenes en las escuelas, pero ello
sera posible estudiar a partir de la obtencién
de los datos correspondientes al presente afio.

B ;Trabajar y estudiar?

La necesidad de incorporarse al mercado de
trabajo comienza a manifestarse con inten-
sidad a partir de que los jovenes cumplen
los 17 anos, edad en la que la mayor parte
de ellos ha culminado la etapa que actual-
mente incluye el ciclo basico del nivel medio.
También coincide con el egreso de lo que hasta
hace poco tiempo constituia el ultimo ciclo de
la Educaciéon General Basica que, previo a la
actual Ley Nacional de Educacién, habia sido
definido como obligatoria. Entre los 14 y 16
anios, el 93% de los adolescentes estudia y el
7% trabaja. De estos ultimos, 2 de cada 3 puede
combinar el trabajo con los estudios. El caso
mas preocupante lo constituyen cerca del 5%
de jovenes de estas edades que no estudian ni
trabajan (Grafico N° 4).

[] No Estudia-Activo

B No Estudia-Inactivo

En la franja que corresponde al ciclo superior
del nivel medio (17 y 18 anos) es donde encon-
tramoslos mayoresniveles de desercién escolar,
ya que 1 de cada 3 adolescentes abandona el
secundario. También la proporcién de jévenes
que debe trabajar aumenta hasta superar el
30%. Al mismo tiempo, asciende fuertemente
la cantidad de jévenes que queda marginado
tanto de los estudios como del trabajo (13,5%).

La relacién entre el estudio y el trabajo se
modifica profundamente cuando analizamos
lo que ocurre entre los jovenes que tienen
entre 19 y 25 anos. El trabajo pasa a ser la
actividad m4s importante: 2 de cada 3 inte-
grantes de este grupo se encuentran dentro
de la PEA. Aunque cerca del 40% continta los
estudios, la mitad de ellos los complementa
con el trabajo.

En este ultimo grupo es donde se hacen
mas nitidas las diferencias entre hombres y
mujeres respecto de las posibilidades de parti-
cipar de la PEA y de acceder a un empleo. Los
hombres tienen mayor predisposicién a parti-
cipar del mercado de trabajo, tengan estudios
hasta secundario incompleto o cuenten ya con
ese titulo o uno superior (la tasa de actividad
es practicamente la misma). Las mujeres, en
cambio, se integran a la PEA en menor medida
que los varones pero ademas, no participan del
mercado de trabajo ni tienen las mismas opor-
tunidades de empleo aquellas que tienen bajos
niveles de estudio comparadas con las que
logran terminar el secundario o seguir luego
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Cuadro N° VII

Poblacién de 15 a 19 anos con hasta secundaria incompleta segun asiste o no a establecimiento

Total urbano - | Trim 2003 / | Trim 2007

educativo
1Trim 2003
Asiste No asiste
Ocupados 41,3% 58,7%
Desocupados 41,2% 58,8%
Inactivos 87,5% 12,5%

1 Trim 2007
Total Asiste No asiste Total
100,0% 42,3% 56,8% 100,0%
100,0% 40,8% 59,2% 100,0%
100,0% 87,3% 12,% 100,0%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del MTEySS, DGEYEL en base a EPH (INDEC)

otras carreras. Las mujeres que no completan
la escolarizacién obligatoria constituyen el
grupo con mayores dificultades de inserciéon
laboral, y esta escasez de oportunidades va
marcando trayectorias laborales diferenciales
entre hombres y mujeres, que seguramente
son mas negativas para estas ultimas cuando
pesan sobre ellas responsabilidades en el
cuidado de la casa y de los hijos. Las oportuni-
dades de empleo que se abren en esta etapa de
crecimiento del pais, entonces, se distribuyen
de manera desigual entre hombres y mujeres
y estas ultimas, en especial las pertenecientes
a estratos socioeconémicos mas bajos, son las
mas perjudicadas.

Parece evidente que ante las profundas
diferencias que existen en los comportamientos
frente a la educacion y el trabajo en cada una
de estas franjas etarias que estamos anali-
zando, asi como entre hombres y mujeres, se
requieren politicas publicas diferenciadas para
abordar la complejidad que ellas presentan. En
particular, exigiran especial atenciéon aquellas
destinadas a incorporar a quienes abandonan
la escuela media, actualmente obligatoria.

Un analisis mas detallado de los datos
permite observar con claridad que la incorpora-
ci6én al trabajo tiene una correlaciéon directa con
elabandonoescolar. Losjévenesactivos,accedan
o no al empleo, tienen la mitad de las posibi-
lidades de continuar sus estudios respecto de
quienes no aspiran a trabajar (Cuadro N° VII).
Atn cuando se verifica un pequefio aumento
entre los afios 2003 y 2007, de la proporcién de
jévenes que estando ocupados también puede
estudiar (2%), los datos no permiten proponer

que esta opcidn ha sido escogida por un porcen-
taje significativo entre la importante cantidad
de j6venes que se volcaron al trabajo a partir de
la apertura de nuevas oportunidades laborales
que significé el modelo econémico implemen-
tado desde el 2003.

Aunque el analisis de datos secundarios no
permite brindar certezas respecto a la causa-
lidad de los procesos sociales, el alto nivel de
correlaciéon permite proponer que si bien el
ingreso al mercado de trabajo no es la Unica,
seria una de las principales razones del aban-
dono escolar. Trabajos de tipo cualitativo como
los llevados a cabo por el INDEC o el CEDLAS
dela Universidad Nacional de La Platalatravés
de cuestionarios especificos, mostraron que el
63% de los varones y el 32% de las mujeres
abandona la escuela para trabajar e, incluso,
la necesidad de trabajar es la principal causa
que mencionan los que nunca asistieron a la
escuela. Los jovenes de 14 a 16 que no asisten
a la escuela para trabajar o buscar trabajo son
el 2,5% del total de jévenes de esa edad, pero
entre los adolescentes de 17 y 18 afios alcanzan
a ser el 18,5%.

Los estudios de la OIT para la Argentina
también demuestran que la temprana e ines-
table insercién en el mercado de trabajo seria
el principal motivo de abandono o desercién
escolar, tal como se extrae de su informe:
“La situacion de pobreza que impulsa a los
adolescentes a incorporarse tempranamente
al mercado de trabajo eleva la probabilidad
de que abandonen el sistema educativo, condi-
cionando sus posibilidades futuras de obtener
empleos de calidad. El desempleo de los jévenes

1 Encuesta de Actividades de Nifos, Nifias y Adolescentes, Estudio sobre Trabajo Infantil, INDEC, 2004. También
ver Marchioni, M., Bet, G. y Pacheco A, (2007) “Empleo, educacién y entorno social de los jévenes: una nueva fuente
de informacién”, Encuesta sobre Educacién y Empleo de los Jévenes (EEEJ), del Centro de Estudios Distributivos,
Laborales y Sociales (CEDLA), en www.depeco.econo.unlp.edu.ar/cedlas.
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Cuadro N° VIII

JOovenes asalariados segun quintil de ingreso individual. Total Urbano - | Trim 2003/1 Trimestre 2007

Quintil de ingreso

individual EPH Continua
| Timestre 2003 | Trimestre 2007
15 a 19 afos 20 a 24 aios 15 a 19 afos 20 a 24 afios Total
Total 303.725 1.092.101 1.395.811 512.415 1.372.102 1.884.518
1 151.996 295.490 437.580 261.467 313.462 570.987
2 80.363 229.086 307.085 137.544 315.939 452.950
3 47.086 284.601 336.231 75.950 334.917 412.208
4 18.296 199.426 222.990 28.391 289.996 320.568
5 5.983 83.498 91.925 9.063 117.789 127.805
En porcentaje
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
1 50,0% 27,1% 31,3% 51,0% 22,8% 30,3%
2 26,5% 21,0% 22,0% 26,8% 23,0% 24,0%
3 15,5% 26,1% 24,1% 14,8% 24,4% 21,9%
4 6,0% 18,3% 16,0% 5,5% 21,1% 17,0%
5 2,0% 7,6% 6,6% 1,8% 8,6% 6,8%

Fuente: MTEySS, DGEYEL en base a EPH (INDEC)

de bajos recursos tiende a perpetuar las condi-
ciones de pobreza de generacién en genera-
cién, segmentando cada vez mas la estructura
social” (OIT, 2007).

B /Quiénes son los jovenes que
deben trabajar?

La afirmacién planteada por el informe de
la OIT colabora en colocar en evidencia dos
problematicas vinculadas al ingreso temprano
al mundo del trabajo por parte de los jévenes:
a) quiénes son los jovenes que ingresan al
mercado laboral; y b) a qué tipo de empleo
acceden los jovenes que no cuentan con el titulo
secundario.

Por supuesto que son varios los factores
que determinan la mayor o menor necesidad
de los jovenes de incorporarse al mercado de
trabajo, pero esta claro que el origen socioeco-
némico incide fuertemente en dicha decision.
Los jévenes provenientes de sectores medios y
bajos asisten a la escuela en menor proporciéon
que los jovenes de estratos altos, pero tienen
tasas de actividad mayores en el grupo que
va de 15 a 19 anos (Bonfiglio y otros, 2008).
Efectivamente, en nuestro pais mas dela mitad
de los jovenes en edad de cursar el colegio
secundario que trabaja, pertenece al estrato
mas bajo (ver Cuadro N° VIII). Es sin duda la
necesidad de un ingreso que aporte de manera

total o parcial a los ingresos familiares lo que
mas pone en riesgo el acceso, permanencia y
egreso de la escuela secundaria.

En América Latina algunos trabajos
también dieron cuenta de esta tendencia a
“adelantar” la entrada al mercado laboral de
los adolescentes en detrimento de la perma-
nencia dentro del circuito educativo, a partir
de la reduccién de ingresos familiares que
empujé a muchos hogares hacia la pobreza
durante la década de los '90. También advir-
tieron que para muchos de estos jovenes, el
mercado de trabajo “no permite desarrollar
trayectorias ascendentes y relaciones laborales
estables” porque sigue funcionando de manera
dual y segmentada, con lo cual el trabajo no se
convierte en una experiencia que contribuya al
desarrollo de su personalidad o a su inclusién
(Weller, 2007).

El acceso temprano al mercado de trabajo
y su influencia en la desercién escolar conso-
lidan el circuito que perpetua la desigualdad
y la pobreza ya que la mayoria de los jovenes
ingresan a trabajos descalificados, precarios
e informales. Un reciente trabajo realizado
por A. Miranda (2008) mostr6é que en el caso
de los varones de 19 a 24 afios que no tienen
titulo secundario y trabajaban, 7 de cada 10 se
desempenaba sin aportes ni cobertura social.
En el caso de las mujeres méas de 8 de cada 10
se enfrentaba a una relacién de este tipo por
no haber culminado el nivel medio. Estos datos
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Cuadro N° IX

Jovenes asalariados segun registracion y grupo de edad

Total Urbano - | Trim. 2003 / | Trim. 2007

EPH
| Trimestre 2003
Registracion 15 a 19 afos 20 a 24 afios
Total 303.725 1.092.101
Registrado 22.133 333.061
No registrado 281.592 759.040
En porcentaje Total 100,0% 100,0%
Registrado 7,3% 30,5%
No registrado 92,7% 69,5%

Continua
| Trimestre 2007

Total 15 a 19 afos 20 a 24 afios Total
1.395.811 512.415 1.372.102 1.884.518
356.302 76.719 616.516 693.235
1.039.509 435.696 755.586 1.191.282
100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
25,5% 15,0% 44,9% 36,8%
74,5% 85,0% 55,1% 63,2%

Fuente:MTEySS, DGEYEL en base a EPH (INDEC)

son corroborados por las estadisticas elabo-
radas por el Ministerio de Empleo, Trabajo y
Seguridad Social que dan cuenta del “trabajoen
negro”’ (Cuadro N°IX). A pesar de que, producto
de las politicas activas llevadas adelante desde
este Ministerio, entre los jévenes que trabajan
en edad de concurrir al secundario se han
duplicado —entre 2003/2007— aquellos que
accedieron a un empleo registrado, el 85% de
ellos trabajaba en negro. Entre quienes poseian
20 a 24 anos, la proporcion de trabajadores no
registrados era menor pero significativa, ya
que el 55% se encontraba en esta situacion.
En sintesis, los datos que hemos analizado
hasta aqui muestran que el modelo socioeconé-
mico llevado adelante a partir del afio 2003, al
contrario de lo ocurrido en la década anterior,
permitié combinar el crecimiento con la crea-
cién de trabajo en forma sostenida. Quienes no
poseian educacién formal y todos los grupos de
egresados de los distintos niveles educativos se
vieron favorecidos al disminuir drasticamente
sus tasas de desocupacién. En un contexto en
el que se continué elevando el nivel educativo
de la PEA fueron los que lograron terminar
el nivel superior los principales beneficiarios,
ya que consiguieron disminuir su desocupa-
cién a niveles inferiores a los que mostraban
en los inicios de los 90. Los trabajadores con
bajo nivel educativo también disminuyeron su
tasa de desempleo en proporciones superiores
a la media de la poblacién. En cambio, los
egresados de la escuela media fueron quienes
proporcionalmente perdieron mas oportu-
nidades laborales. En la década de los 90 se
constituyeron en el grupo que més sufrié el
aumento de la desocupacion y en el proceso de
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los ultimos afos son quienes vieron disminuir
el desempleo mas lentamente. De esta manera,
finalizan la primera década del siglo XXI con
una tasa de desocupacién que se incrementé
cerca de un 80% en comparacién con la que
mostraban 20 afios antes.

Respecto del impacto que este proceso
gener6 en la situacién de los jévenes y en
su vinculacién con la educacién y el trabajo,
hemos visto que fue contradictorio. La aper-
tura de nuevas oportunidades permitié que
muchos jévenes lograran pasar de la desocupa-
cién al empleo y alcanzar una mayor integra-
ci6én social. Sin embargo, el efecto de atraccion
que tuvieron los nuevos empleos y el mante-
nimiento de las necesidades econdémicas que
continuaron existiendo en sus familias impi-
dieron que la escuela se transformara en el
destino de estos jovenes. La matricula en el
nivel medio se mostro estable y crecié princi-
palmente entre el sector de jovenes que logré
complementar la educaciéon con el trabajo.
La incorporacién temprana al trabajo, ya sea
porque produce el abandono de los estudios o
porque implica acceder mayoritariamente a
empleos precarios y no registrados, se consti-
tuye en un importante obstaculo en el acceso a
mayores niveles de igualdad de posibilidades
para todos los jovenes, al tiempo que amenaza
con perpetuar los circuitos de oportunidades
diferenciadas.

En un contexto donde la nueva Ley de
Educacién Nacional plantea avanzar en la obli-
gatoriedad del colegio secundario, las politicas
publicas se enfrentan a un doble desafio. Por un
lado, garantizar que todos los jovenes puedan
egresar del nivel medio, retrasando el acceso al
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mundo del trabajo o, en su defecto, generando
estrategias que permitan combinar el trabajo
y el estudio de manera tal que no signifiquen
una desventaja para quienes deban recurrir
a esta alternativa. Por otro lado, desarrollar
politicas que recuperen la vigencia del certifi-
cado de la escolaridad media tanto en torno a
la continuidad de los estudios superiores como
para el acceso a un mercado de trabajo digno
y calificado.

Es evidente que este desafio no se puede
abordar tnicamente desde las politicas educa-
tivas. Sélo puede ser enfrentado con éxito
a partir de asegurar la continuidad de poli-
ticas econdémicas que permitan sostener el
crecimiento con distribucién del ingreso, pero
también de politicas sociales y laborales que
contribuyan a atender las necesidades de
los j6venes pertenecientes a los grupos mas
vulnerables.

B El sistema educativo frente a los
nuevos desafios

La sostenibilidad de la transformacién del
modelo socio-econémico iniciada en el ano
2003 exigi6 el inicio de un proceso de profundos
cambios en el sistema educativo. La necesidad
de implementar determinadas transforma-
ciones educativas no desconocid, por otro lado,
elhechode quelas mismas transcurren a ritmos
o velocidades mas lentas que las que ocurren
en el mundo de la produccion y el trabajo. La
racionalidad de ambos sistemas —econémico/
productivo y educativo— es muy diferente y las
innovaciones tecnolédgicas o las nuevas formas
de produccién van determinando cambios en
el modo de acceso al trabajo y en las formas
del mismo que resultan dificiles de procesar en
simultaneidad por el sistema educativo.

A partir de la atenciéon de los problemas
mas urgentes, que exigieron un conjunto de
decisiones politicas inmediatas para atender
las consecuencias educativas de la crisis de
los primeros afios de la década, se comenzé
con la reestructuracion integral del sistema.
Muchas de las politicas destinadas a colocar
a la educacion a la altura de las demandas del
nuevo modelo estuvieron vinculadas con las

problematicas hasta aqui descriptas. Desde el
punto de vista conceptual, el principal objetivo
fue modificar el paradigma imperante respecto
de la funcién social de educacién en la década
de los 90. El desarrollo del sistema educativo
ya no debia estar organizado en torno a un
principal objetivo como era “educar para el
mercado”’. Como hemos visto, esta concepcién
derivé en una mayor segmentacion y diferen-
ciacién del sistema educativo para adaptarse
a un mercado que exigia s6lo una minoria
con altos niveles de calificacién. El deterioro
de la calidad de grandes circuitos del sistema
educativo resulté funcional a la concepcién de
que para las grandes mayorias, la educaciéon
debia desempefiar un rol de refugio, conten-
cién o socializaciéon. De ninguna manera se
la concibi6 como un factor de distribucién de
valores y de conocimiento de calidad para el
acceso a la ciudadania plena y al trabajo digno.

El cambio de perspectiva colocé como obje-
tivo principal la necesidad de brindar educacion
de calidad para todos y reubicé la funcién social
de la educacién en torno a 4 ejes centrales: a)
la construccién de la identidad nacional, b) el
fortalecimiento de la democracia, c¢) la justicia 'y
la igualdad social y d) 1a elevacion de la produc-
tividad y el desarrollo cientifico tecnoldgico.
Estos objetivos tienen correspondencia con el
modelo de desarrollo nacional que contempla
a la distribucién mas justa de la riqueza como
el motor del desarrollo y el crecimiento. Desde
una concepcién integral, los cuatro elementos
contribuyen a disefiar una politica que genere
una funcién igualadora de la educacion respecto
del mundo del trabajo.

Los nuevos paradigmas educativos
quedaron plasmados en un plexo normativo
nuevo que incluy6 la necesidad de aprobacion
de leyes, resoluciones ministeriales y acuerdos
del Consejo Federal de Educaciéon que fueron
ampliamente debatidos y concertados entre
las distintas fuerzas politicas y autoridades
provinciales. Es un dato destacable el alto
grado de consenso —en algunos casos unanime—
con el que fue aprobada la mayor parte de esta
legislacién, lo cual genera las condiciones para
construir politicas de Estado y garantizar su
continuidad en el tiempo, mas alla de de las
coyunturas politicas y electorales.
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Grafico N° V

Gasto consolidado en Educacion, Ciencia y Tecnologia. Anos 2002 a 2009
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Educacion.

Respecto de los temas vinculados con la
educacién y el trabajo, tanto en las Leyes de
Financiamiento Educativo, de Educacién
Técnica y de Educacién Nacional, se incor-
poran elementos que luego se implementaran
a través de resoluciones del Consejo Federal
de Educaciéon y seran rectores de las politicas
educativas locales.

A continuacién describiremos algunos de
los principales lineamientos de las politicas
destinadas a atender esta problematica:

* Aumento de la obligatoriedad: lograr la
universalizacién de la educacion media se
convirti6 en una de las principales metas
educativas. Al inicio del siglo 1 de cada 4
jévenes estaba fuera del secundario y actual-
mente el 15% de los adolescentes continua
fuera del nivel medio. Cerca del 40% de los
jovenes no obtiene el titulo secundario. La
Ley de Educacion Nacional N° 26.206, sancio-
nada en diciembre de 2006, plantea entre sus
objetivos mas importantes la extensién de la
obligatoriedad escolar hasta el nivel secun-
dario inclusive. A pesar de que el ingreso a la
escuela media es casi universal, se debe seguir
avanzando en la incorporacién de los adoles-
centes y jovenes al sistema ya que la pequenia
porcién que egresa de la primaria y no se incor-
pora al nivel medio corresponde a sectores con
altos niveles de exclusién, principalmente
grupos rurales y urbano-marginales que

REvisTA DE TRABAJO * ANO 6 * NUMERO 8 * ENERO / JULIO 2010

2005

2006 2007 2008 2009

- Gasto Provincial en E,CyT

exigen politicas focalizadas. Al mismo tiempo,
y como veremos mas adelante, es necesario
hacer frente a las problematicas de retencion
y egreso en dicho nivel.

+  Sostenimiento de la inclusion a partir de
politicas integrales: durante los primeros anos
del periodo se expandieron las politicas de soste-
nimiento de la escolaridad a partir del otorga-
miento de 500 mil becas para estudiantes de
nivel medio. La tnica contrapartida de estas
becas, que son decididas por las autoridades
de cada escuela de acuerdo a parametros gene-
rales, es la continuidad de los estudios. La beca
resulté eficaz para aquellos estudiantes que
necesitaban recursos para pagar los estudios
pero no tan eficiente para aquellos que, a su
vez, necesitaban llevar ingresos a sus hogares.
Estos dltimos fueron fuertemente tentados por
un mercado de trabajo que los demandaba para
puestos informales, pero con salarios supe-
riores a los montos de las becas. Por esta razon,
la implementacién de la Asignacién Universal
por Hijo —el mayor programa de transferencia
de ingresos de la regién y que se iniciara en el
afio 2009 para mas de 3,5 millones de nifios
y adolescentes— generd una importante dispo-
siciéon a reingresar al sistema educativo, en
particular al nivel medio, ya que su importe
es sensiblemente superior al de la beca y es
un requisito exigido para cobrarla. La vincu-
lacién de los programas de transferencia de
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ingresos directos con la asistencia escolar —asi
como con el cuidado de la salud u otras— dotan
de integralidad al sistema de gestién social
y constituyen pasos importantes para acom-
pafiar la universalizacién del nivel primario y
secundario.

*  Aumento sustantivo de la inversion educa-
tiva: La aprobacion dela Ley de Financiamiento
Educativo N° 26.075, que establece un incre-
mento progresivo de la inversién en educacion,
ciencia y tecnologia —hasta alcanzar en el afo
2010 una participacién del 6% en el Producto
Bruto Interno—fue una de las principalesinicia-
tivas para comenzar ese cambio en el modelo
educativo. La inversién en educacién, ciencia
y tecnologia crecié un 534% entre los afos
2002/09 en todos los rubros (Grafico N° V). Los
salarios docentes crecieron de manera real —no
nominal—, un 23,7% entre 2002 y 2008, y hasta
ese ano las metas de la Ley de Financiamiento
fueron sobrecumplidas (CIPPEC, 2010).

Sin lugar a dudas, politicas como la de
la obligatoriedad de la escolaridad media, el
mejoramiento de la calidad y la adecuacién
edilicia y tecnoldgica para atender la masifi-
cacién de la matricula, exigen el incremento
sustantivo de fondos. La construcciéon de 850
nuevas escuelas desde el afio 2003 genero cerca
de medio millén de nuevas vacantes para todos
los niveles. Los mayores recursos también
permitieron aumentar las becas, mejorar los
salarios docentes y su capacitacion, y dotar de
libros y nuevas tecnologias a las escuelas, entre
las cuestiones principales. Al mismo tiempo,
la capacidad redistributiva del Ministerio
de Educaciéon Nacional permitié realizar las
mayores inversiones en las provincias con més
carencias y menor nivel de escolarizacién del
nivel medio. Las investigaciones muestran
que la Ley de Financiamiento Educativo tuvo
mayor impacto en las provincias mas pobres,
donde maés repercutié el incremento del aporte
nacional en la inversién que cada jurisdiccién
hace por alumno.

* Leyde Educacién Técnica: El modelo de los
‘90 —especialmente por la crisis en la demanda
laboral en el sector industrial, sumada a la
descentralizacién, desarticulacién y reforma
educativa que eliminaba la educacién técnica
y la reducia a una orientacién corta en el

polimodal-puso en crisis ala ensefianza técnica
(Gallart, 2006). La reactivacién econémica a
partir del afio 2003, en cambio, exigié la recu-
peracién inmediata de la educacién técnica. La
demanda de profesionales con competencias
especificas y tecnoldégicas capaces de incorpo-
rarse a las industrias en crecimiento a causa
de dicha reactivacion refleja la necesidad de
generar y asimilar mayores conocimientos
técnicos por parte de la poblacién activa. La
Ley de Educacion Técnica sancionada en el
anio 2006 y destinada a crear y regular a las
unidades educativas que imparten educacién
técnica (de nivel medio, superior o de forma-
cion profesional) fue el primer paso para
fortalecer esta modalidad educativa. La ley
incluyé la creacion del Fondo Nacional para
la Educacién Técnico Profesional y otorga los
recursos necesarios para esa transformacion
(establece que no puede ser menor al 0,2%
de los ingresos corrientes del sector publico
nacional). A raiz de las metas presupuesta-
rias previstas en la misma, la inversién desti-
nada a escuelas técnicas pasé de 17 a casi 400
millones en tan sélo 3 afios. Desde el afio 2006
el Fondo financié una serie de acciones rela-
cionadas con becas, produccién de materiales
impresos y audiovisuales, y planes de mejora
jurisdiccionales e institucionales, que para el
2007 superaron los 200 millones. Estos planes
apuntaron en un principio a equipar desde
el punto de vista tecnoldgico a las escuelas
técnicas y poco a poco comienzan a ser una
herramienta para mejorar la gestién de las
mismas, tanto interna como externamente, en
su vinculacién con el sistema productivo local y
regional. El desafio para estas acciones no sélo
pasa por el fortalecimiento de la modalidad
(que en el primer afio de vigencia incrementé
su matricula un 15% y los alumnos que cursan
en escuelas técnicas y agrarias ya representan
el 13% de los alumnos de educacién comtun del
nivel medio), sino también por su capacidad
de articularse con los niveles superiores. Los
Programas Promagro y Promei (de mejora-
miento de la ensefianza superior en agronomia
e Ingenieria, respectivamente) constituyen
ejemplos de esa articulacién.

*  Vinculacion con el mundo del trabajo:
como expresa el “Documento preliminar para
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la discusién sobre la educaciéon secundaria en
Argentina” —elaborado por las autoridades
educativas nacionales y provinciales— uno
de los objetivos estratégicos que orientan los
cambios en el nivel secundario es el de producir
una reformulacion de los contenidos, de manera
que la escuela sea un “espacio que promueva
saberes que contribuyan a la construccién de
ciudadania, la vinculaciéon con el mundo del
trabajo y la continuidad de estudios, asi como
habilidades para la vida”. Como hemos visto,
el nuevo contexto en el que deben desempe-
narse los egresados de la escuela media exige
que todas las modalidades formen a sus estu-
diantes tanto para la continuidad de los estu-
dios como para acceder al mercado de trabajo.
La concepcién de que sélo la modalidad técnica
debe formar para el trabajo restringe esa posi-
bilidad a las modalidades mayoritarias, como
el bachillerato y los comerciales. Uno de los
principales desafios del Consejo Federal es
avanzar en acuerdos que permitan dotar a estas
alternativas de un tipo de formaciéon que habi-
lite para el desempenio laboral en tareas califi-
cadas. Los talleres vocacionales y el desarrollo
de proyectos y emprendimientos productivos
que empezaron a implementarse en los ultimos
anos del secundario representan un avance en
esa direccion. También otros cambios que empe-
zaron a implementarse en el nivel secundario
y el nuevo marco normativo para la realiza-
ci6n de pasantias, constituyen la oportunidad
de poner en marcha experiencias novedosas de
articulacion con el mundo de la produccién, los
servicios, la administracion y otros, que brinden
mayor pertinencia a los contenidos impartidos.
*  Mejoramiento de la calidad educativa y
del modelo institucional de la escuela media:
hemos analizado que las carencias econémicas
de los jovenes y sus familias, que conducen
a la necesidad de incorporarse temprana-
mente al mercado de trabajo, constituyen
una de las principales causas de la desercién
escolar. Sin embargo, existe un conjunto de
factores enddgenos al sistema educativo que
también influyen en la decisién de abandonar
la escuela. La obsolescencia de muchos conte-
nidos y metodologias y la falta de respuestas a
las inquietudes juveniles son, en parte, causas
del escaso atractivo que tiene este nivel. Para

REvisTA DE TRABAJO * ANO 6 * NUMERO 8 * ENERO / JULIO 2010

muchos jévenes la escuela ha perdido su
capacidad de movilidad social ascendente y
de brindar el acceso a mejores trabajos y, al
mismo tiempo, sienten que lo que pasa dentro
de la escuela carece de sustancia. ;/Para qué
seguir estudiando, entonces? En este sentido,
la adecuacién de los contenidos y la incorpo-
racién de nuevas tecnologias de la informa-
cién y la comunicaciéon (TIC) en los estudios
constituyen estrategias dirigidas a construir
una escuela mas sustantiva y atractiva para
los jovenes. Al mismo tiempo, el cambio de
modelo institucional que tiende a la elimina-
cién de los “profesores taxis” y a la incorpora-
cién de nuevos roles docentes —como los coor-
dinadores de cursos y los tutores—, contribuira
a generar una escuela media mas integradora.
El programa de entrega de una computadora
portatil para cada estudiante del nivel medio
que ya ha comenzado con las escuelas técnicas,
constituird un aporte de gran impacto respecto
de la necesidad de incorporar las nuevas TIC
a la ensefianza.

*  Rediserio de las escuelas para adultos.
De acuerdo a los datos que hemos presen-
tado, las escuelas de adultos han cambiado su
perfil. Junto con la tradicional incorporacién
de adultos mayores que habian abandonado
la escuela media, hoy se integran en forma
creciente jévenes que provienen directamente
del secundario comun. Muchos de ellos realizan
el cambio de modalidad para poder satisfacer
su necesidad de trabajar. Esta realidad obliga
a repensar el modelo institucional y los conte-
nidos de estas escuelas. Se estd avanzando en
propuestas que contengan trayectos educa-
tivos con propuestas institucionales y curri-
culares actuales, de calidad, vinculadas con
el mundo de la produccién y el trabajo, y con
la flexibilidad necesaria para adaptarse a las
necesidades y perspectivas tanto comunitarias
como personales. En este sentido, también
el MTEySS ha desarrollado iniciativas con
respecto a terminalidad educativa y la educa-
cién para adultos, a través de estrategias no
formales que permiten una articulacién entre
la formacién profesional y la finalizacién del
nivel medio. M4s de medio millén de personas,
en su mayoria jévenes, participaron de estas
modalidades.
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+ Fortalecimiento de escuelas rurales y agro-
técnicas: estas variantes constituyen otras de
las opciones que encuentran los jévenes en sus
trayectos educativos. El fortalecimiento de
las mismas es clave de manera que estén en
condiciones de brindar propuestas pedagogicas
flexibles, que tengan en cuenta las identidades
culturales ylas actividades productivas de cada
regién, y para que puedan poner en marcha
otros modelos de organizacién escolar (como la
escuela de alternancia, la escuela itinerante,
etc.) que garanticen el cumplimiento de la obli-
gatoriedad. A partir de la Ley de Educacién
Nacional estas propuestas dejaron de contem-
plarse desde los programas compensatorios
para ser incluidos en una particularidad espe-
cifica dentro del sistema educativo. Desde este
reconocimiento comenzaron a desarrollarse
propuestas institucionales novedosas (rela-
cionadas con el desarrollo profesional de los
docentes, adquisicién de materiales y equipa-
miento) e inversiones (como la que posibilitd
el suministro de energia eléctrica a través de
energia solar) con el fin de mejorar esta moda-
lidad, al mismo tiempo que se fortalece la radi-
cacién de los jovenes y de las familias en sus
lugares de origen.

*  Coordinacion con el sistema de Formacion
Profesional (FP)y el sector privado: Se ha avan-
zado en la necesidad de que el sistema educa-
tivo coordine acciones con otros sistemas de
formacién y capacitaciéon especificos (como los
brindados por el MTEySS) que resultan mas
flexibles para adaptarse a los requerimientos
del mundo del trabajo, al mismo tiempo que
brindan respuestas a las necesidades munici-
pales, regionales y provinciales. La presencia
del Estado en el disefio y homologaciéon de
competencias (aquellas que resultan significa-
tivas y utiles para el desempefio productivo en
una situacién real de trabajo) para cada sector
de actividad, es una de las acciones que buscan
garantizar equidad sectorial y regional, que
han contribuido a paliar la “atomizacién” del
sistema de FP (Gallart, 2008) y que deben
ser aprovechadas desde el sistema educa-
tivo para ir incorporando esas experiencias
en las propias escuelas, especialmente las
técnicas y agrarias. Otra articulacién impor-
tante respecto a la FP es la que se ha llevado

adelante con numerosas organizaciones sindi-
cales que cuentan con Centros Educativos de
Nivel Secundario (CENS) y con instituciones
de FP con una vasta trayectoria. Respecto
del sector privado se han desarrollado expe-
riencias que, aunque todavia no son masivas,
mostraron resultados positivos. La méas impor-
tante es la que se implement6 con la CAmara
del Software ante la constatacion de la falta de
mano de obra calificada a nivel técnico y supe-
rior para sostener el crecimiento que experi-
ment6 el sector en los Gltimos afos. El proyecto
conjunto, que se denominé “Generaciéon TIC”,
tuvo como objetivo motivar nuevas vocaciones
hacia la ensefianza técnica, en particular
hacia el sector informatico. Otras experiencias
fueron realizadas con la cadena de valor de
la industria textil, el sector siderurgico y los
grupos CREA en el ambito agropecuario.

* Articulacion con la Universidad y el Nivel
Superior: como hemos estudiado, los niveles
superiores del sistema se han constituido en
la mayor garantia de acceso a un empleo de
calidad. Por esa razon se convirtieron en uno de
los mayores atractivos para la culminacién de
los estudios secundarios. Sin embargo, a pesar
de que la gran mayoria de los egresados del
secundario contintan los estudios en alguna
institucién de nivel superior, la desercidon que
ocurre en el primer afo de este nivel alcanza en
muchos casos porcentajes superiores al 50%. Es
por ello que se pusieron en marcha estrategias
de articulacién entre los dos niveles y que posi-
bilitan, entre otras cosas, que los estudiantes
del ultimo afio del secundario comiencen a
familiarizarse con la institucionalidad, la
metodologia, y el tipo de conocimiento que se
desarrollan en las universidades y otras insti-
tuciones de nivel superior. Al mismo tiempo que
los introduce en el mundo universitario, estas
iniciativas permiten trabajar en la orientacién
vocacional, de manera de incidir en la elec-
cién de las carreras e incentivar el estudio por
aquellas que se vinculan con las necesidades
que presenta el desarrollo econémico nacional
y regional. También permitieron, en muchos
casos, que la universidad apoye los procesos de
transformacién y mejora de las escuelas secun-
darias con las que se vinculan de manera més
directa y, en particular, colaboren en generar
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una cultura destinada a fomentar el trabajo y
la investigacidn cientifica.

B Reflexiones finales

La conmemoracién del Bicentenario encuentra
al pais atravesando un proceso politico y
social que refleja un cambio significativo en el
modelo de crecimiento econémico. Ello signi-
fic6 un profundo giro de rumbo respecto al
modelo neoliberal y de exclusién aplicado en
las décadas anteriores. El modelo iniciado en
el anio 2003 fue sostenido por la reindustriali-
zacion del pais, el fortalecimiento del mercado
interno y una tendencia a una distribucion
mas igualitaria del ingreso. De esta manera se
generaron mayores oportunidades de empleo y
mejoras en los indicadores laborales, sociales,
salariales y provisionales.

La educaciéon fue uno de los ejes centrales
de la estrategia gubernamental, y el sistema
educativo fue acomparnando el crecimiento del
pais a partir del establecimiento de politicas de
Estado, de mediano y largo plazo. E1 aumento
de la inversién educativa que en el afio 2010
alcanza al 6% del PBI por primera vez en la
historia del pais, asegura la sostenibilidad y
la continuidad del proceso de transformacion
educativo.

La universalizacion de la educacién hasta
el nivel medio constituye una de las principales
propuestas politicas incluidas en la nueva Ley
de Educaciéon Nacional. El objetivo de esta
estrategia apunta a asegurar una plataforma
educativa comun a partir de la cual es posible
asegurar mayores niveles de equidad para el
acceso al mundo del trabajo y a los estudios
superiores.

El éxito de esta politica depende entre
otras, de dos condiciones. La primera de ellas
estd vinculada a que la continuidad de las
politicas educativas y sociales enunciadas
en el punto anterior permita que las franjas
de jovenes que hoy desertan del secundario,
puedan culminarlo. Ello implica también
garantizar calidades de educacion igualitarias
para todos los estudiantes del nivel medio, a
efecto de evitar que los procesos de segmen-
tacién y desigualdad de la calidad del servicio
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ofrecido minimicen el efecto democratizador
frente al mercado de trabajo que implica el
egreso universal.

Sin embargo, las politicas educativas
son imprescindibles pero no suficientes para
garantizar tanto el egreso como la posterior
insercién en puestos de trabajo calificados de
quienes culminan el nivel medio. Como hemos
visto, los egresados de este nivel son los que
han visto mas deteriorada su posibilidad de
acceso al trabajo tanto en las épocas de rece-
sién, como en la ultima etapa de crecimiento.
Por lo tanto, la aplicacién de un modelo de
desarrollo econémico que implique un sustan-
tivo aumento de las posibilidades de inserciéon
laboral de este grupo impactara en la decisiéon
de muchos jévenes para seguir estudiando y
también permitird que el incremento del nivel
educativo de la PEA se traduzca en mayores
niveles de productividad de la Argentina.

Finalizando, el proceso iniciado en el 2003
muestra que es posible comenzar a dejar atras
décadas de desencuentro entre la potencia-
lidad democratizadora que tiene la educa-
cién y un modelo econémico que no brinda las
posibilidades para que esa potencialidad se
plasme en la realidad. El Bicentenario es una
excelente oportunidad para recuperar el papel
central que la escuela desempené en distintos
periodos de la historia argentina. Formando
para la construccién de la nacionalidad en un
primer momento, y favoreciendo, posterior-
mente, la movilidad social ascendente a partir
de permitir el acceso a mejores puestos de
trabajo.

Es necesario que las politicas socio-econé-
micas y las educativas tengan continuidad en
el tiempo y coincidan en el objetivo principal
de alcanzar mayores niveles de justicia social
para que el esfuerzo que se viene llevando
adelante fructifique plenamente. La temprana
democratizacion de la educacién fue uno de los
rasgos distintivos de nuestro pais y motivo de
orgullo para los argentinos. Estamos en condi-
ciones de recuperar esa tradicién y volver a
colocar a la educacién como factor principal del
progreso argentino.

197



198

DaNIEL FiLmus

M Bibliografia

Beccaria, Luis (2007). “El mercado de trabajo luego
de la crisis. Avances y desafios”, en Bernardo
Kosacoff (ed.) Crisis, recuperacién y nuevos
dilemas. La economia argentina 2002-2007.
Buenos Aires, CEPAL.

Bonfiglio, J. I., Tinoboras, C., y van Raap, V. (2008),
“Heterogeneidad en las trayectorias socioeduca-
tivas y sociolaborales en un contexto de recupe-
racién econémica”, ponencia presentada en el
Congreso Pre-Alas, Corrientes, Argentina. En:
http://www.unne.edu.ar/prealas/foro4.html

Braslavsky C. y Filmus D. (1988), Respuestas a la
crisis educativa. Buenos Aires, Ed. Cantaro/
FLACSO.

Cappellacci, I. y Miranda, A. (2007), “La obli-
gatoriedad de la educacién secundaria en
Argentina: deudas pendientes y nuevos desa-
fios”. DINIECE. Buenos Aires, Ministerio de
Educacién, Ciencia y Tecnologia de la Nacion.

Cetrangolo O., Heymann D., Ramos A. (2007),
“Macroeconomia en recuperacion: la Argentina
post-crisis”. En: Kosacoff (ed.), Crisis, recupera-
cién y nuevos dilemas. La economia argentina
2002-2007. Buenos Aires, CEPAL.

CIPPEC (2010), Proyecto de “Monitoreo de la Ley
de Financiamiento Educativo”. En http://www.
cippec.org/mlfe/graficos/monitoreo2010.pdf

Filmus, Daniel (1996), Estado, sociedad y educacion
en la Argentina de fin de siglo. Proceso y desa-
fios. Buenos Aires, Ed Troquel.

Filmus, D., Miranda, A. (1999), “América Latina
y Argentina en los ‘90: mas educacién, menos
trabajo=mas desigualdad”. En Filmus, Daniel
(comp.), Los Noventa. Politica, sociedad 'y
cultura en América Latina y Argentina de fin de
siglo. Buenos Aires, FLACSO, Eudeba.

Filmus, D., Kaplan C., Miranda A., Moragues M.
(2001), Cada vez mds necesaria, cada vez mds
insuficiente. Escuela mediay mercado de trabajo
en épocas de globalizacion. Buenos Aires, Ed.
Santillana.

D., Moragues, M. (2002),

Media y Mercado de Trabajo en Argentina”, en

Filmus, “Educacién
sQué educacion secundaria para el siglo XXI?
Santiago, Chile, UNESCO/PREALC.

Gallart, Maria Antonia (1985), “La racionalidad
educativa y la racionalidad productiva: las
escuelas técnicas y el mundo del trabajo”.

Cuadernos del CENEP 33-34. Buenos Aires.

Gallart, Maria Antonia (2006), “La escuela técnica
industrial en Argentina: jun modelo para
armar?’, Montevideo, Cinterfor-OIT.

Gallart, Maria Antonia (2008),
productividad y crecimiento del empleo: el caso
de América Latina”, Montevideo, Cinterfor/OIT.

INET (2007), “La Educaciéon Técnico Profesional
2003-2007", INET.
Ministerio de Educacién.

Claudia (2006),

Reflexiones sobre la agenda de la inclusién

“Competencia,

Informe de gestion.

Jacinto, “La escuela media.

social con calidad”. Documento basico, II Foro

Latinoamericano de Educacién “La escuela
media. Realidades y desafios”, Buenos Aires,
Ed. Santillana.

Kosacoff, Bernardo (2007), Crisis, recuperacién y
nuevos dilemas. La economia argentina 2002-
2007, en Kosacoff (ed.), Idem. Buenos Aires,
CEPAL.

Miranda, Ana (2008), “Los jovenes, la educacién
secundaria y el empleo “, Revista de Trabajo.
Afio 4, Namero 6. Agosto. Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social, Argentina.

Novick, Marta (2006), “;Emerge un nuevo modelo

econémico y social? El caso argentino 2003-

20067, en Revista Latinoamericana de Estudios

del Trabajo, Afio 11, N° 18.

(2007), “Trabajo

Argentina.” OIT. Lima

Pérez, Pablo (2007), “El desempleo de los jévenes

en Argentina. Seis hipé6tesis en busca de una

oIT decente y Juventud.

explicacién”, en Revista Estudios del Trabajo N°
34, Segundo semestre del 2007.

Salvia, Agustin (Comp.) (2008), Jévenes promesas.
Trabajo, educacion y exclusion social de jovenes
pobres en la Argentina. Buenos Aires, Mifio y
Davila Ed.

Seoane, Maria (2004), Argentina: El Siglo del
Progreso y la Oscuridad (1900-2003), Buenos
Aires, Editorial Critica.

SITEAL, Restimenes estadisticos, Informes sobre
tendencias, Debates y Cuadernos. En http://
www.siteal.iipe-oei.org .

Weller, Jiirgen (2007), “La insercién laboral de los
jovenes: caracteristicas, tensiones y desafios”,
Revista de la CEPAL, n° 92, agosto.



La Concertacion y la Negociacién
Colectiva: perspectiva historica y

comparada

Sebastian Etchemendy*

B Introduccion

La negociacién de politicas publicas y sala-
riales directas entre organizaciones que repre-
sentan actores socio-econdémicos y el Estado
ha sido un tema recurrente en el debate sobre
la democracia contemporanea dentro de la
Ciencia Politica. Se trata de una realidad que
decodificara el politélogo Philippe Schmitter
mas que ninguno hace 30 afios: las democra-
cias constitucionales modernas ya no eran
solamente el ambito de los “ciudadanos” y la
representacion territorial bajo la vieja férmula
de “un hombre, un voto”, como se la concibiera
desde fines del s. XIX. Mas bien, eran esce-
narios de formidables organizaciones buro-
craticas de intereses econémicos presionando
directamente sobre el Estado. La “libertad de
asociacién” habia enterrado al liberalismo poli-
tico puro. Si bien el relegar la representacion
territorial y la de los partidos politicos en la
arena de politica publica a favor de los actores
econdémicos presentaba dilemas no menores
en términos normativos de teoria democra-
tica, el surgimiento de lo que Schmitter llamé
neocorporativismo, ademas del fruto inexo-
rable de la modernizacién y complejizacién del
capitalismo, no necesariamente era algo para
lamentar. En efecto, en ocasiones, como por
ejemplo en los paises avanzados, a partir de
la crisis capitalista de mediados de los ‘70 y
de los ‘80, la inclusién de actores econémicos

organizados y jerarquicos en la politica publica
producia mejores resultados que las estra-
tegias gubernamentales mas unilaterales y
neoconservadoras en términos de gobernabi-
lidad, crecimiento econémico e inflacién!. Atn
hoy, en tiempos en que la sociedad post-indus-
trial ha fragmentado la representacién de los
actores tradicionales del capital y del trabajo,
la cuestién de la concertacién social corpora-
tiva tiene una vigencia insoslayable en los
paises avanzados.

En la Argentina, la negociacién tripartita
entre Estado, empresarios y sindicatos desde
el afio 2003 ha sido fecunda como nunca antes
en la era moderna. Este articulo brinda una
mirada comparada e histérica sobre el tripar-
tismo enla Argentina desde esa fecha y propone
algunas sugerencias para pensar la eventual
conformaciéon de un Consejo Econémico y
Social que apunte a institucionalizar la nego-
ciaciéon entre actores socio-econdémicos.

B La Concertacion y Negociacion
Colectiva entre actores
socio-economicos desde el ano 2003

La concertacién y el didlogo social han estado
presentes a partir del 2003, en la Argentina, en
dos instancias fundamentales: la negociacién
colectiva salarial entre trabajadores, empre-
sarios y sindicatos mediada por el Estado

* Director de la Maestria en Ciencia Politica, Universidad Torcuato Di Tella.
1 Philippe Schmitter “Interest Intermediation and Regime Governability in contemporary Western Europe and North
America” en Suzanne Berger ed. Organizing Interests in Western Europe, Cambridge University Press 1981.
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(incluyendo la rehabilitacién del Consejo
de Salario Minimo), y en la nueva paritaria
nacional docente.

B La Negociacion Colectiva salarial

Entre los afios 2004 y 2009 los sindicatos
fueron actores centrales en la emergencia de
una serie de pactos salariales con el gobierno y
los empresarios. Estas negociaciones triparti-
tas tuvieron como resultado sustancial aumen-
tos salariales en segmentos de los trabajadores
del sector formal; no obstante, al menos hasta
el afio 2009 fueron a la vez consistentes con
los objetivos anti-inflacionarios del gobierno.
Por ejemplo en abril del 2006, el gobierno, el
sindicato de los camioneros (liderado por el
poderoso Secretario General de la CGT, Hugo
Moyano) yla Federacion Nacional de Empresas
de Transporte de Carga llegaron a un acuerdo
sobre un aumento del 19% para ese ano. El
aumento negociado por los camioneros con-
vergi6 con los criterios anti-inflacionarios del
Ministerio de Economia —la inflacién creceria
un 9,8 % durante el 2006— y fue utilizado in-
formalmente para fijar los parametros en otras
negociaciones salariales por sector. Asi, duran-
te la primera parte del 2006, los trabajadores
en los sectores de trenes, construccion, bancos,
aerolineas, metalurgia, comercio, automotriz,
administracién publica, acero, alimentacién,
salud y porteros, entre otros, llegaron a acuer-
dos sectoriales con el gobierno y las federa-
ciones empresarias correspondientes que, en
mayor o menor medida, siguieron la “pauta
de negociacién” fijada por los camioneros? La
mayoria de los acuerdos incluyeron clausulas
de paz social y algunos de ellos (comercio, ca-
mioneros, porteros) fueron firmados en la Casa
de Gobierno en ceremonias encabezadas por el
presidente Kirchner, con la presencia de los
lideres de los sindicatos y las asociaciones em-
presarias. Durante la segunda parte del 2005 y
comienzos del 2006, los sindicatos incrementa-
ron la movilizacién, la militancia aumenté sig-
nificativamente y se produjeron erupciones de

conflicto industrial en algunas negociaciones
salariales (por ejemplo, ferroviarios, camione-
ros, trabajadores de la industria automotriz y
de la alimentacién). De hecho, delegados con
orientaciones de izquierda a menudo propul-
saron muchos de estos conflictos desde abajo,
particularmente en sectores tales como el del
los trabajadores de la alimentacion, de la salud
y de los subterraneos. Sin embargo, los lide-
res sindicales a nivel nacional/sectorial logra-
ron encontrar un equilibrio entre canalizar o
contener las presiones desde abajo y, al mismo
tiempo, mantenerse en buenos términos con el
gobierno.

Rondas de negociaciones similares se
llevaron a cabo entre el 2007 y el 2008. En
el afio 2007, nuevamente encabezados por el
sindicato de camioneros (el sindicato que lidera
la facciéon dominante de la CGT y el més estre-
chamente aliado con el gobierno), un grupo de
seis sindicatos (incluyendo también a trabaja-
dores de la construccidn, porteros, trabajadores
del sector publico, taxistas y textiles) cerraron
un acuerdo en torno del aumento salarial del
16% sugerido por el gobierno. La negocia-
cién finaliz6 nuevamente con una ceremonia
publica con los lideres sindicales, los repre-
sentantes del empresariado y el gobierno, de
la cual se esperaba que enviara una poderosa
senal al resto de los grandes sindicatos cuya
ronda de negociaciones estaba prevista para
el mes siguiente, muchos de los cuales habian
demandado inicialmente aumentos de maés
del 25%. Finalmente, lo que resulta también
novedoso para la Argentina es la participacion
genuina del empresariado. Tanto los acuerdos
salariales por sector, como los referentes al
salario minimo entre el 2005 y el 2009 gozaron
del patrocinio de las mas importantes asocia-
ciones empresarias sectoriales y nacionales.

En suma, la recuperacién de la economia
pos-devaluacién abri6 el camino para la discu-
sién salarial entre gobierno, Estado y las
camaras empresarias. El gobierno, la UIA y
el liderazgo de la CGT negociaron un para-
metro de aumento salarial que actudé como
sefial y generalmente como piso sobre el resto

2 En la practica, a través de bonos especiales y aumentos no remunerativos el aumento salarial en muchos sectores (a
menudo aquellos asociados a la exportacién) superaron el tope de 19%.
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de la economia, que fue de 19% en el 2006,
16% en el 2007 y nuevamente (aunque menos
uniforme) 19% en el 2008. En el afio 2009
la pauta fijada por el ministerio fue del 15%
aunque en medio de la crisis la negociacion fue
mas heterogénea y abundaron los aumentos de
suma fija por plazos menores. Casi siempre,
los grandes acuerdos sectoriales —en los cuales
generalmente la serie de sindicatos de trans-
porte y construccion mas cercanos al gobierno
impulsan cada ronda— fueron refrendados en
actos publicos en el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social y la Casa Rosada.
Si1 bien no se tratdé de pactos sociales anuales
formales entre la cipula de la CGT y los empre-
sarios, fue obvio que la negociacién del para-
metro, y de los acuerdos sectoriales, tuvieron
el ostensible apoyo del gobierno y las organiza-
ciones econémicas. En otras palabras, entre los
afios 2005 y 2009 hubo en la Argentina nego-
cilaciones explicitas sectoriales-nacionales en
la industria, construccién y los servicios, y un
pacto social informal en materia de coordina-
cién salarial apoyado por los empresarios, el
gobierno y la CGT.

En el Consejo de Salario Minimo si hubo
negociacionesy acuerdos formales, y en general
la suba del salario minimo —que muchas
veces impulsa la adecuacién de los basicos
de convenio— se basé en el consenso entre el
gobierno, CGT, UIA y empresarios no agrarios
frente a la oposicién de la CTA y los represen-
tantes del campo. El gobierno se ali6 general-
mente con la CGT y la UIA (Unién Industrial
Argentina), junto con las asociaciones de
comercio, construccién y de los bancos (con la
oposicién de sectores de la CTA y las organi-
zaclones empresariales del campo), para nego-
clar un nuevo piso minimo salarial por afio.

B La paritaria nacional docente

Institucionalizada con la ley de financia-
miento educativo, reglamentada en el ano
2006, y en plena vigencia desde el 2008 —aun-
que el gobierno, desde el afio 2004 apuntd a es-
tablecer un salario docente minimo comun na-
cional—, la paritaria nacional docente establece
un cambio clave en las relaciones laborales del
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sector. Como ventajas del mecanismo se pue-
den enumerar las siguientes:

1. Recentraliza las relaciones laborales
en un sector fragmentado en los “90. El libe-
ralismo siempre busca atomizar las relaciones
econémicas y salariales, por eso el gobierno
neoliberal de Pinochet, por ejemplo, fue el
campebén de la descentralizacién presupues-
taria y de los servicios de salud y educativos
(que alli se municipalizaron). En la Argentina,
se obr6 en una direccién similar en el mene-
mismo. Crucialmente, una paritaria general le
da sentido a que exista una CTERA (o SADOP,
etc.) nacional después de la descentralizacién
educativa. La paritaria nacional, su mera exis-
tencia, fortalece al sindicato docente de nivel
nacional. Si creemos en una democracia poten-
ciada por organizaciones populares no podemos
dejar de saludar esta innovacién institucional.

2. Otra ventaja es que el Estado nacional
se vuelve a inmiscuir en la discusiéon del
salario docente. La paritaria nacional esencial-
mente dispone un piso minimo de salario para
el maestro de jornada simple sin antigliedad.
El Estado se compromete a ayudar a financiar
a las provincias que no lleguen al minimo,
que en la actualidad son once. Esto implica
un sentido de justicia evidente: el maestro de
La Rioja trabaja lo mismo que el de Buenos
Aires o Santa Fe, pero con la descentralizacion
estd condenado a negociar en desventaja. Es
mas, uno podria argumentar que las provin-
cias pobres son las que mas necesitan maestros
bien pagos, por lo tanto conviene una paritaria
nacional que los proteja.

3. La paritaria nacional hace dos cosas: a)
establece un salario minimo docente y b) esta-
blece un porcentaje de aumento de ese salario
docente. Lo segundo, se convierte en una senal
innegable y fuerte para las provincias mas
ricas, aun cuando el Estado no aporte al finan-
ciamiento. No seguir ese porcentaje de aumento
deja en evidencia a las provincias pudientes
frente al Estado nacional e incluso frente a
provincias pobres que estan otorgando ese
porcentaje de aumento (aun cuando el salario
minimo docente permanezca mas bajo que en
las ultimas). Asi, la paritaria nacional induce
a las provincias con més recursos a utilizarlos
para el salario docente. En otras palabras, si
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un gobierno provincial prioriza otros gastos,
esa actitud con una paritaria docente nacional
—que, 1nsisto, estipula un pardmetro nacional
de aumento y ayuda a las provincias pobres a
achicar la brecha— tiene mas costos. La guia
de ese porcentaje de aumento negociado por
nacién parece haber sido decisiva en el 2010
en distritos que, como Buenos Aires, Capital y
Cérdoba, empezaron ofreciendo el 8% o menor.

Los logros, en cuanto a politica salarial
docente desde el afio 2003, son bastante impre-
sionantes. Segun un informe del CIPPEC,
desde el afio 2003 al 2009 el salario nacional
docente promedio (el bruto de un docente de
jornada simple de nivel primario con 10 afios de
antigiiedad) aumentd 75% en términos reales,
usando la inflacién segin la comisién interna
ATE-Indec, y la calculada por Direcciones de
Estadistica provinciales. Para tomar un afo
base menos malo, desde el 2006 el salario real
docente aument6 el 30%. El salario docente
promedio del 2009 fue 48% mas alto que en el
afio 1996, de nuevo, en términos reales.

B La Concertacion y Negociacion
Colectiva post 2003 en
perspectiva histérica argentina

La negociacién salarial agregada en el sector
privado, el Consejo del Salario Minimo, y la
paritaria nacional docente no fueron los tni-
cos ambitos de dialogo social potenciados en
estos afios. También funcionaron en el seno
del Ministerio de Trabajo otras instancias de
representacién tripartita como la Comisién
Nacional de Trabajo Agrario o la Comisién
Nacional para la Erradicacién del Trabajo
Infantil. En suma, la Argentina viene teniendo
desde el afio 2003 un didlogo social importante
en materia salarial que sibien no se basa en un
pacto social explicito, esta claramente coordi-
nado por el tripartismo de nivel nacional y sec-
torial —y negociaciones bilaterales nacionales
sindicatos nacionales— gobierno en el caso de
los docentes. Las condiciones que favorecieron
ese tipo de arreglos no son diferentes de las que
los inducen en otras partes del mundo. En pri-
mer lugar, como se dijo, la recuperacién econé-
mica sin el cepo cambiario abrié espacio para

la negociacion. En segundo lugar, un gobierno
aliado con el sindicalismo hegemoénico abrid
las puertas al conflicto laboral a partir del afio
2004 e intervino con aumentos de suma fija
que tarde o temprano debian trasladarse a los
convenios. Ademas, incidi6 la supervivencia
de instituciones laborales como una ley marco
que favorece la negociacién centralizada (sin
bloquear los acuerdos de empresa) después de
la tormenta desreguladora de los “90.

En otras palabras, si en Europa la concer-
tacién suele estar favorecida por gobiernos
social-demécratas aliados a los sindicatos, y
por una organizacién de los intereses (espe-
cialmente en el sector trabajo) poco fragmen-
tada y abarcativa, condiciones analogas posi-
bilitaron el resurgimiento del tripartismo en
la Argentina post-2003. Naturalmente esta
modalidad de concertacién puede ser objeto
de criticas. La principal es que favorece a los
trabajadores de la economia formal que son
los que en definitiva estan representados por
los sindicatos que estan en la negociacion. Asi,
los trabajadores sindicalizados o bajo convenio
pueden obtener mejores aumentos y recursos
estatales que estan mas lejos del alcance de
los trabajadores no representados. Politicas
sociales como la Asignaciéon Universal por Hijo
han comenzado a suplir este déficit.

El desarrollo del tripartismo en la
Argentina desde el afio 2003 es notable desde
una perspectiva histérica. La ausencia de una
concertacién social efectiva o pactos sociales
(salariales o de otra indole) ha sido un tépico
constante en la literatura de ciencia politica y
sociologia en la Argentina. En el primer pero-
nismo, la UIA estaba proscripta y la dirigencia
sindical en alguna medida controlada desde el
Estado. Los gobiernos militares, por supuesto,
casl siempre optaron por politicas econémicas
ortodoxas y salariales unilaterales. El intento
mas serio de Pacto Social salarial en la pos-
guerra fue la iniciativa de Perén y Gelbard
en el retorno del primero al poder en el ano
1973. Pero, como todos sabemos, termind en
un fracaso, socavada por la radicalizacién de
la politica interna, la desconfianza empresa-
rial y las presiones internacionales después
de la crisis del petréleo. Durante el gobierno
de Alfonsin, con el resurgimiento democratico
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y las libertades garantizadas, afloraron nue-
vamente las intenciones e iniciativas del go-
bierno en pos de la concertacién. Sin embargo,
volvieron a naufragar en el marco de la puja
distributiva y la creciente debilidad del gobier-
no. Si bien la negociacién colectiva sectorial se
relanz6 en la segunda parte de la administra-
ci6n de Alfonsin, esta no tuvo apoyo empresa-
rial consistente especialmente después de que
el gobierno aceptara las demandas de la UOM
en materia salarial, ni produjo intento de co-
ordinacién intersectorial alguna. Finalmente,
durante el gobierno de Menem hubo episodios
de concertaciéon en politica laboral, especial-
mente con el Acuerdo Marco de 1994, y la poli-
tica de desregulacion de las obras sociales fue
en gran medida consensuada con los sindica-
tos. Sin embargo, eran pactos con un sindica-
lismo netamente en retirada en medio de la
ofensiva neoliberal, que no significaron mayo-
res dividendos para los trabajadores (sino, en
el mejor de los casos, el sostenimiento de algu-
nos privilegios pasados) y excluian de plano la
cuestién salarial.

En suma, puede decirse que el resurgi-
miento del tripartismo desde el afo 2003,
fogoneado por el gobierno, es un mojén histoé-
rico puesto que ha sido efectivo para otorgar
mejoras del salario real en el sector formal y
para moderar la puja salarial en una economia
en crecimiento hasta el 2008. En el marco de
un pais democratico y una economia abierta,
ha incluido la representacion de la mayoria de
los trabajadores del sector formal y ha contado
con el apoyo y participacion explicita del sector
empresario. En este contexto, es bueno dar una
mirada comparada actual sobre el estado del
tripartismo y la concertacion en otras regiones
del planeta.

B La Concertacion y Negociacion
Colectiva post 2003 en
perspectiva comparada

Un repaso actual sobre los paises en desarrollo
devuelve un panorama sombrio sobre el estado

de la concertacion social entre actores econd-
micos. En Europa del Este, por ejemplo, David
Ost habla de una “concertacién ilusoria”. En
efecto si bien durante la transicién desde el
comunismo se crearon cuerpos tripartitos
en paises como la Republica Checa, Polonia,
Hungria y Rusia, el autor observa cémo estas
instituciones fueron poco méas que vehiculos
para la imposicion de politicas pro-capitalistas
de desregulacion y privatizaciéon. Con el pesado
lastre de su anterior imbricacién en el comu-
nismo, los sindicatos en esa regién carecen de
capacidad, movilizacién y penetracién en el
sector privado y no expresan ningun tipo de
identidad de clase, a la vez que son mirados
con desconfianza por la mayoria de sus traba-
jadores. En suma, sin capacidad de moviliza-
ci6én, sin expresiéon de una identidad distinta
como trabajadores, y en la mayoria de los casos
asociados al autoritarismo comunista frente a
sectores tecnocraticos y pro-capitalistas que
promovieron mas activamente la democratiza-
cién, el tripartismo genuino se torné inviable
en los paises emergentes de Europa del Este?.

Por su parte, en los paises de crecimiento
acelerado del Este asiatico primé en general
una politica anti-sindical poco proclive al tripar-
tismo, obviamente en China, pero también en
paises como Taiwan o Corea del Sur. Si bien
estos dos ultimos paises avanzaron mas en la
construcciéon de Estados de Bienestar dada la
mayor capacidad de sus burocracias estatales
para subordinar al sector empresario, ese
mismo “estatismo”’ torna mds improbable la
activacién sindical. Finalmente, el panorama
en América Latina no es mucho mas alen-
tador. La debilidad sindical ha sido una cons-
tante desde la expansién del neoliberalismo
que implicé des-industrializacién, terceriza-
cién y mayor desempleo. Es cierto que, salvo
en los casos mas evidentes de autoritarismo
neoliberal como Chile o Perd, la desregulacion
de la ley laboral no afect6 tanto los derechos
colectivos de los trabajadores y la capacidad
de formar sindicatos genuinos. No obstante,
en el contexto de la fragmentacién social
post-neoliberal, el actor sindical no ha sido

3 Ver David Ost “Illusory Corporatism in Eastern Europe: Neoliberal Tripartism and Postcommunist Class Identities”

en Politics & Society, 2000, vol 28: 503-530.
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protagonista en el reciente resurgimiento de
la izquierda en el continente. Asi en Venezuela
y en Bolivia, paises de tradicién sindical fuerte
en el siglo XX, los movimientos sociales, y no el
movimiento obrero, han sido el eje de la nueva
izquierda. Ni siquiera en Brasil, donde el PT
fue creado por sindicalistas de base, ha sido
el actor sindical un apoyo clave del gobierno.
El gobierno de Lula cre6 un consejo tripartito
para impulsar la democratizacién de las rela-
ciones laborales pero sus resultados han sido
hasta ahora magros.

En suma, la Argentina, atin con las limita-
ciones mencionadas mds arriba, posiblemente
sea el unico pais emergente que ha desarrollado
formas efectivas de tripartismo y negociacion
salarial agregada entre organizaciones empre-
sarias, de trabajadores y Estado en los tiltimos
anos. La concertacién social, por supuesto, goza
de buena salud en Europa occidental, donde el
capitalismo regulado y los partidos de izquier-
da han sido histéricamente mas fuertes. Un
trabajo reciente de Baccaro y Simoni muestra
que hacia el 2005 alrededor del 70% de los pai-
ses de Europa occidental habian sido testigos
de alguna iniciativa gubernamental de concer-
tacion de cupula en materia salarial, y alrede-
dor del 60% de los gobiernos habia propuesto
concertar, con organizaciones de interés del
capital y el trabajo, politicas de caracter so-
cialt. Lo realmente interesante que muestran
los autores citados es que el porcentaje de go-
biernos europeos que entra en la concertacion
salarial es mas o menos el mismo que en 1975
y, en promedio ha estado mas o menos estable
desde esa época, mientras que el porcentaje de
gobiernos europeos que intenta concertar con
actores econémicos politicas sociales (o sea la-
borales, jubilatorias y de salud) ha ido en cons-
tante crecimiento desde los afios ‘80. Es m4s, el
pico de pactos sociales de politica publica se da
hacia principios del 2000 con la entrada de la
mayoria de los paises al euro. Como han soste-
nido estos y otros autores, buena parte de los
gobiernos europeos percibié que las reformas
fiscales, regulatorias y monetarias necesarias
para la adecuacién al sistema monetario iinico

tenian més plausibilidad si se encaraban en
consulta con los actores econémicos que si se
lo hacia unilateralmente o sélo a través de los
parlamentos.

En otras palabras, a pesar de la globaliza-
ci6én,lacaida delfordismo (que generaba actores
empresarios y del trabajo mas homogéneos) y
del compromiso keynesiano de posguerra, y
de la fragmentacién social, en Europa hay hoy
igual o mds concertacién salarial y de politica
social que hace 30 afios. Es posible que la crisis
actual tienda a polarizar mas a los actores pero
también es probable que surjan las mismas
presiones para la “adaptacion concertada” que
aquellas estimuladas por la entrada al euro.
Es decir que nuevamente los gobiernos se den
cuenta que la salida en materia de ajustes o
crisis se hace mas viable negociando con los
actores sociales y no imponiéndose unilateral-
mente sobre ellos.

B Pensar el Consejo Econémico
y Social en la Argentina del
Bicentenario: {qué capitalismo
queremos?

Si el capitalismo europeo, mas regulado y con
estado de bienestar desarrollado —frente al
norteamericano menos regulado y con muy
bajos niveles de estado de bienestar— es el es-
pejo en el que nos queremos mirar en un ho-
rizonte progresista, la concertacion social en
materia salarial y de politicas publicas que ha
estado vigente en estos afios es un elemento
importante a preservar. Como se dijo arriba,
la Argentina tiene un suelo fértil, en gran me-
dida abonado en los ultimos afos, sobre el que
se puede institucionalizar este tipo de arreglos
entre los actores. Conviene, en este sentido,
tener presente un axioma basico de los proce-
sos de concertacién en el marco capitalista: la
participacion del sector trabajo se logra desde
un minimo de fuerza y no desde la debilidad.
Los empresarios han aceptado formar parte de
una negociacion salarial agregada y en alguna
medida coordinada en los ultimos afios porque

4 Lucio Baccaro y Marco Simoni “Policy Concertation in Europe: Understanding Government Choice” en Comparative

Political Studies , 2008 vol 41: 1323-1348.
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los sindicatos incrementaron su capacidad de
movilizacién, no porque estaban débiles. Ante
la debilidad laboral, las organizaciones del ca-
pital suelen preferir el unilateralismo, la impo-
sicién, y la solidaridad horizontal entre pares
empresarios, como ocurrib en los afios “90.

A la vez, es necesario saber “qué no se
puede esperar” de la institucionalizacién de
un organismo de dialogo social compuesto por
el Estado, los representantes de los trabaja-
dores y las varias organizaciones empresa-
rias. En primer lugar, es dificil esperar que
lleguen a decisiones formales trascendentes
como ser, por ejemplo, la negociaciéon de una
pauta de aumento salarial unica para toda
la economia, especialmente en la Argentina
donde organizaciones como la UIA y la CGT
tienen poco poder de disciplinamiento sobre
las asociaciones sectoriales afiliadas. En
contextos de competitividad sectorial variada
ni siquiera en los pactos salariales vigentes
hoy en Europa se negocia ese tipo de acuerdos
sino mas bien valores como el salario minimo
o pisos de aumento, o el intercambio de clau-
sulas de paz social y moderacién salarial por
mayores recursos para el sistema de asigna-
ciones familiares, para los programas sociales
o las adaptaciones en el régimen jubilatorio.
Los acuerdos no se pueden alcanzar de un
dia para el otro y, para ser atractivos dentro
de un abanico de organizaciones econdmicas,
deben incluir varias arenas generales de
politica publica como ser politica impositiva,
fiscal, salarial o de seguridad social donde se
pueda dar el “toma y daca” y posibilidades de
compensaciones cruzadas entre los actores. Por
ejemplo, una disminucién de cargas patronales
contributivas a cambio de blanqueo de personal
0 mayores impuestos directos a la renta. Mas
aun, teniendo en cuenta el contexto de crisis
en ciernes, es posible que los espacios para el
acuerdo se achiquen por cuanto es mas facil
para los actores econémicos acordar y conceder
en periodos de abundancia que en momentos de
crisis, donde la negociacién se torna de suma
negativa. En ese marco, el Consejo Econémico
y Social puede ser un Ambito til si al gobierno
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y a los actores sociales los sostiene una misma
convicciéon: que las soluciones unilaterales
empeoran las situaciones de crisis y que,
aun en contextos de despidos, decrecimiento
econdémico y ajustes, debe haber lugar para un
reparto medidamente equitativo de costos que
sea en interés de las partes.

En segundo lugar hay que convencerse que
todo organismo como el Consejo Econdmico y
Social va a tener un déficit democrdtico, déficit
que, como vimos, esta en la naturaleza de este
tipo de arreglos y fue ampliamente debatido
en sus origenes europeos. En otras palabras,
siempre van a quedar grupos afuera y es inne-
gable que un criterio para encuadrar a quienes
quedan adentro es su representatividad y
peso econémico. Hay actores como las asocia-
ciones de consumidores y otros grupos sociales
que dificilmente puedan formar parte de un
organismo viable. Es preciso tener en cuenta
que un Consejo Econémico y Social comple-
menta otros mecanismos democraticos, no los
agota. En este sentido la participaciéon de la
CTA, histéricamente maés cercana a los movi-
mientos sociales, aparece como fundamental
para representar a los sectores informales y de
desempleados que han estado en buena medida
ausentes del tripartismo en la Argentina en los
ultimos afios.

Finalmente, es necesario considerar las
reacciones de la opinién publica ante la puesta
en marcha de iniciativas de concertacién social.
Hay que tener cuidado con cierta esquizofrenia
de la opinién publica que senala la necesidad
de “consensos” pero menosprecia todo el tiempo
a las organizaciones de cipula (especialmente
a los sindicatos) y critica los “pactos a espaldas
de la gente”. En realidad, a los consensos se
llega desde la diferencia y a través de organi-
zaclones representativas que rubrican pactos
de ctupula. Aun asi, mas alla de los vaivenes
de la opinién publica, un Consejo Econdémico y
Social, construido sobre y ampliando el fecundo
tripartismo que ha florecido en los tultimos
afios, es un elemento clave para construir un
capitalismo mas justo y pensar politicas para
la Argentina del Bicentenario.
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Desafios hacia el futuro
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La economia argentina
del Segundo Centenario y su futuro

Aldo Ferrer*

Este ensayo se divide en dos partes. En la
primera, se analizan los cambios que han
tenido lugar en tiempos recientes y que confi-
guran una nueva economia argentina. En el
segundo, se tratan los desafios principales
que la misma confronta al concluir el Segundo
Centenario de la Independencia y las perspec-
tivas futuras.

B Los cambios en la realidad
econOmica

Durante mas de setenta afios, desde la década
de 1930 hasta la debacle del 2001/02, la
economia estuvo sometida a dos restricciones:
la externa y la fiscal. Ademas, en la mayor
parte del periodo (1930-83), la ausencia de
reglas para transar los conflictos provocé un
escenario de inestabilidad politica que agravé
los desequilibrios del sistema. Es decir, que,
en el transcurso del Segundo Centenario de
la Independencia, predominaron restricciones
externa, fiscal e institucional, que deter-
minaron los déficits en el balance de pagos
internacionales y las finanzas publicas, la
volatilidad de la actividad econdémica, la infla-
cién y el lento crecimiento. Los problemas se
agravaron a partir de mediados de la década
de 1970, cuando la violencia puso al pais al
borde del abismo y el aumento incesante de la
deuda externa lo subordiné a los criterios de
los mercados y las condicionalidades del FMI.
En ese escenario, se redujo radicalmente la

*  Profesor Emérito, Universidad de Buenos Aires.
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libertad de maniobra de la politica econémica.

En la actualidad, la Argentina ha logrado
remover las restricciones externa, fiscal e insti-
tucional. Esto configura una realidad econé-
mica radicalmente distinta a la del pasado, es
decir, una nueva economia argentina. Subsiste,
sin embargo, una cuarta restriccién, resultado
de las tres primeras: la social, consistente en
la extrema desigualdad en la distribucién de la
riqueza y de las oportunidades. Las considera-
ciones siguientes se refieren a los hechos que
dan lugar a una nueva economia argentina y a
los desafios del futuro para consolidar lo alcan-
zado y remover la restriccién social.

B Las tres restricciones

Bajo el modelo de la economia primaria expor-
tadora, inaugurado a mediados del siglo XIX
y clausurado con la crisis mundial de los afos
treinta, los pagos internacionales eran la
correa de transmisién entre el ciclo econémico
mundial y la actividad econdémica interna.
Como lo destacdé Raul Prebisch, el modelo era
inestable e implicaba la distribucién desigual
de los frutos de progreso técnico entre el
centro (los paises industriales) y la periferia
(las economias proveedoras de productos
primarios, como la argentina). Sin embargo,
no existia una insuficiencia crénica de divisas
para sostener ese régimen de acumulacién y
crecimiento, ni un déficit fiscal persistente. En
el plano institucional, desde la presidencia de
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Mitre hasta el golpe de estado de 1930, la poli-
tica se desenvolvié en el marco de las reglas
de la Constitucién, perfeccionadas bajo la Ley
Saenz Pefia. No existieron, pues, restricciones
externa, fiscal e institucional al desarrollo de
la economia primaria exportadora.

El problema se instala en 1930 con la crisis
mundial, el agotamiento del modelo agroexpor-
tador y el golpe de estado. Comienza entonces
la industrializacién sustitutiva de importa-
ciones (ISI), con dos rasgos principales. Por
una parte, una elevada proporcién de abaste-
cimientos importados de insumos y equipos.
Por la otra, una baja capacidad de exporta-
cién de bienes de origen industrial. Es decir,
la ISI operaba con un déficit en su balance de
pagos internacionales. En una primera fase, la
produccién industrial permitié ahorrar divisas
disminuyendo el coeficiente importaciones/
PBI, del 25% en 1929 al 10% hacia 1950. Por
multiples razones, este ultimo resulté un piso
de largo plazo. Era entonces preciso generar
capacidad de importar a través de las exporta-
ciones de manufacturas de origen industrial o,
como sucedid en los hechos, apelar a los exce-
dentes generados por el sector agropecuario.

Debido a la convergencia de factores
internos y externos, las exportaciones agrope-
cuarias entraron en un prolongado periodo de
estancamiento. En consecuencia, las fases de
expansion de la actividad industrial y, conse-
cuentemente, de aumento de su déficit de
divisas, tropezaban con un “cuello de botella”
en el balance de pagos, es decir, la “restric-
ci6on externa”. Una vez que se agotaban las
posibilidades de endeudamiento, el epilogo
era el ajuste para restablecer el equilibrio
perdido. En semejante escenario, las finanzas
publicas incurrieron repetidamente en déficit.
La restriccion institucional provocd poli-
ticas erraticas que agravaron las otras dos:
la externa y la fiscal. La consecuencia maés
evidente de estos hechos fue el desorden
monetario y la inflacién crénica y elevada,
que se instala a partir de 1945. Asi funcioné la
economia argentina entre la década de 1930 y
mediados de la de 1970, bajo las restricciones
externa, fiscal e institucional. Era el régimen
llamado de stop go, de contencién-arranque.
El sistema tuvo un desarrollo mediocre, pero

no despreciable, particularmente en su ultimo
tramo. Los censos industriales de 1964 y 1974
revelan, en efecto, una transformacién notable
de la industria nacional con fuertes aumentos
de la productividad, el empleo y capacidad
competitiva.

En 1976, en el marco de la globalizacién
financiera internacional, el gobierno de facto
interrumpié el crecimiento manufacturero e
introdujo un cambio radical en la naturaleza
de las restricciones externa y fiscal. La libe-
racion de la tasa de interés y del movimiento
internacional de capitales, insert6 plenamente
a la economia argentina en el orden mone-
tario globalizado y, consecuentemente, en
la especulacién financiera internacional. Lo
hizo, ademas, con un instrumento peculiar, la
“tablita”. La programacion del ajuste del tipo
de cambio a una tasa muy inferior a la de la
inflacién, provocé una extraordinaria aprecia-
cién del peso y, consecuentemente, el drastico
deterioro de la competitividad, el aumento de
las importaciones y el surgimiento de elevados
déficits “gemelos”, en el balance de pagos y en
las finanzas publicas. La “tablita” proporcioné
a los especuladores un seguro de cambio gratis
y multiplicé las rentas de la llamada “industria
financiera”.

Esta estrategia provoco el aumento ince-
sante y acumulativo de la deuda externa.
Hasta 1976, la deuda habia sido una respuesta
a las insuficiencias transitorias del balance de
pagos y resultado de la caracteristica estruc-
tural de la economia argentina, es decir, el
déficit de divisas de la ISI. De todos modos,
la deuda externa nunca alcanz6 dimensiones
inmanejables, ni exageradas respecto de las
variables reales del PBI y las exportaciones.
Por esa misma razén, los acuerdos con el FMI
eran siempre de duracién transitoria, hasta
que se restablecia el equilibrio de los pagos
externos e iniciaba una nueva fase de auge
bajo el régimen de stop go.

A partir de 1976, la deuda externa fue
la componente central de la situacién de la
economia. Toda la politica econémica quedd
subordinada a la refinanciacién de la deuda.
En tales condiciones, la restricciéon externa no
surgia del comportamiento de la economia real
sino de la posibilidad de acceder o no al crédito



La economia argentina del Segundo Centenario y su futuro

internacional. La imposibilidad de generar
niveles de superavits primarios suficientes
para pagar la deuda, provoco) el financiamiento
del déficit con emisién monetaria y el impuesto
inflacionario. El stop go de la economia real
bajo la ISI pasé a ser el stop go de la especu-
lacién financiera. EL FMI adquirié, entonces,
nuevos roles. Dej6 de ser el vigilante espora-
dico de las cuentas argentinas para asumir el
rol de monitor permanente. Con el agregado
de promover las “reformas estructurales” del
Consenso de Washington, es decir, el canon
neoliberal. Al final, la macroeconomia estalld
bajo el impacto de los crecientes e inmaneja-
bles déficits del balance de pagos y las finanzas
publicas. Las restricciones fiscal y externa
eran insoportables cuando, en 1983, culminé la
experiencia iniciada en 1976, como volverian
a serlo, mas tarde, en el epilogo de la misma
estrategia en la década de 1990.

El gobierno de Alfonsin condujo al pais
a su reencuentro con la democracia pero no
logr6 zafar de la deuda y las restricciones
externa y fiscal. En la década siguiente, los
afios noventa, el gobierno de Menem culminé
la transformacién iniciada en 1976. Adhiri6
incondicionalmente al paradigma neoli-
beral, con mas profundidad que en cualquier
otro pais de América Latina y el resto del
mundo. El régimen de convertibilidad era, de
hecho, la dolarizacién del sistema monetario
y la renuncia a tener una politica econémica
nacional. Definitivamente, la marcha de la
economia quedaba subordinada al movimiento
de capitales especulativos. Al mismo tiempo,
la venta de los principales activos publicos,
transfirid a manos privadas (principalmente,
filiales de corporaciones transnacionales), el
petrdleo, las telecomunicaciones, la energia,
los transportes y otros activos principales.

Los ingresos por las privatizaciones, mas
el reinicio de la corriente de capitales especu-
lativos una vez concluida la crisis de la deuda
latinoamericana, provocaron un auge inicial
de la economia. En este escenario, el tipo de
cambio fijo permitié estabilizar el nivel general
de precios. Pero la restriccion externa se multi-
plicaba con la apreciaciéon del peso, la pérdida
de competitividad de la produccién nacional
y el aumento de la deuda. El apoyo del FMI
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y los “canjes y megacanjes” generaron rentas
extraordinarias en los intermediarios. Como
lo anticipé el Grupo Fénix de la Universidad
de Buenos Aires en septiembre de 1991, el
sistema se encaminaba inexorablemente al
derrumbe de la seguridad juridica, es decir, de
los contratos entre residentes denominados en
ddlares y al default sobre la deuda externa.

Las restricciones externa y fiscal bajo la
ISI no impidieron un crecimiento considerable
de la economia argentina y una mejora de las
condiciones sociales. En cambio, bajo el para-
digma neoliberal, el periodo 1976-2001/02, fue
el peor de la historia econémica argentina.

B Las restricciones y las ideas
econémicas

Las restricciones externa y fiscal que prevale-
cieron durante més de setenta afos influyeron
en la formacién de la opinién publica y las
ideas econdémicas en la Argentina. Las aguas
se dividieron en torno de la determinacién de
las causas y consecuencias de esos problemas.

Para la visién nacional del desarrollo, era
posible e imprescindible resolver la restriccién
externa profundizando el desarrollo industrial
y la capacidad exportadora de manufacturas y
de productos primarios. En el enfoque del desa-
rrollismo ortodoxo, cuyo mayor exponente fue
Rogelio Frigerio, lo fundamental era integrar
las cadenas de valor con el pleno desarrollo de
las industrias de base (acero, aluminio, celu-
losa, ete.) y el autoabastecimiento energético.
El capital extranjero era un instrumento del
necesario shock inversor y transformador
de la estructura y la insercién internacional
del pais. Como recordé en mi nota en Buenos
Aires Econémico del 8.5.08, en un dialogo que
mantuvimos hace afos, Frigerio escuché la
reiteracién de mi argumento sobre la impor-
tancia relativa del ahorro interno y el capital
extranjero. Su comentario fue que la cuestién
no era cuan importante eran uno u otro sino
que, en las condiciones prevalecientes en el
gobierno de Frondizi, no habia posibilidad
alguna de reorientar la inversién del ahorro
interno hacia los objetivos estratégicos del
desarrollo. Por lo tanto, el shock inversor habia
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que producirlo con inversiones externas diri-
gidas a los objetivos buscados.

El enfoque desarrollista aperturista y mas
apoyado en los recursos propios, tomaba nota
de los limites de la ISI, atn con el pleno y nece-
sario desarrollo de las industrias de base y el
autoabastecimiento energético. Era entonces
preciso, también, exportar manufacturas de
creciente valor agregado, con la participa-
ciéon de las tecnologias de frontera, como la
microelectrénica y la informatica. Se trataba,
entonces, de formar una “economia integrada
y abierta”, con una amplia base de sustenta-
cion en los recursos naturales y la industria,
con capacidad de gestionar el conocimiento en
todo el arco de las tecnologias disponibles y la
capacidad original de innovacién.

En este escenario del pensamiento del
desarrollo nacional, se debatié la relacién
campo-industria dentro de una estructura
desequilibrada, segtiin la expresién de Marcelo
Diamand, que demandaba otorgar condiciones
de competitividad a toda la produccién de
bienes sujetos a la competencia internacional,
a través de tipos de cambio diferenciales y
otros instrumentos de la politica econdémica.
Dentro de estas perspectivas, la eliminacién
de la restriccién externa permitia aumentar
el ahorro interno, consolidar la solvencia fiscal
y los equilibrios macroeconémicos y, por lo
tanto, fundar en los recursos propios la fuente
fundamental de la acumulacién, fortaleciendo
el protagonismo de las empresas argentinas.

Pero las restricciones externa y fiscal
promovieron otro tipo de respuesta, la de cufio
liberal, la cual, con el agregado dominante de
la dimensidn financiera y su preferencia por las
paridades sobrevaluadas, constituy6 la version
neoliberal de la ortodoxia. Este enfoque tuvo
éxito en generalizar el convencimiento de que
el pais no puede funcionar sin crédito externo
y, consecuentemente, que el ahorro interno es
insuficiente para sostener una tasa elevada
de acumulacién de capital. De ese modo, una
preocupaciéon dominante de la politica econo-
mica fue atraer capital extranjero como inver-
siones privadas directas y créditos internacio-
nales. El objetivo era, entonces, “transmitir
sefiales amistosas a los mercados” para atraer
los capitales foraneos.

En plena crisis del 2001/02, este enfoque
culmind con la propuesta de la banca off shore
y la dolarizacién lisa y llana del sistema mone-
tario. Es decir, el abandono definitivo de la
conduccién nacional de la politica econémica
argentina y la subordinacién plena del pais
a los dictados del FMI y los mercados finan-
cieros. Sumergidos en el orden global, termi-
nariamos con la “restriccidon externa” porque
el pais pasaria a ser un apéndice del sistema
mundial. De paso, acabariamos con los dispa-
rates de los que piensan que el pais puede
crecer, sin restriccién externa, descansando
en sus propios recursos, que cada pais tiene
la globalizacién que se merece en virtud de
la fortaleza de su densidad nacional y que la
Argentina puede estar plenamente integrada
al mundo en el comando de su propio destino.

B La resolucion de las restricciones
externa, fiscal e institucional

En los ultimos afios, se ha producido un cambio
radical en el comportamiento de la economia
argentina. Desde la salida de la crisis del
2001/02, en el transcurso de esta primera
década del siglo XXI, los pagos internacionales
vienen operando con un elevado superavit en
el balance comercial y en la cuenta corriente
del balance de pagos. Este ultimo registra ocho
afios consecutivos positivos, hecho inédito en
la historia econémica del pais. En el 2009
alcanzo al 3% del PBI y cabe esperar un supe-
ravit semejante el 2010. A su vez, la balanza
comercial registra saldos positivos anuales
superiores a los U$S 15 mil millones.

Estos hechos obedecen a causas multi-
ples. Una de ellas es el notable incremento del
volumen de la produccién rural, particular-
mente de cereales y oleaginosas, con el fuerte
aumento de las exportaciones favorecido, al
mismo tiempo, por las tendencias expansivas
del mercado mundial de alimentos. Otra, el
abandono de la convertibilidad y la aprecia-
cién del peso, que estimulé la produccién de
manufacturas de origen industrial, tanto para
el mercado interno como el internacional.

Como esta década, el superavit externo se
sostuvo a pesar de un crecimiento acumulado de
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mas del 60% del PBI y un aumento comparable
del producto manufacturero, cabe concluir que
la restriccion externa y el ciclo de stop go de
la ISI, son problemas del pasado. Las tenden-
cias actuales de la economia mundial y la dota-
cién de recursos de nuestro pais sugieren que
perdurara el superavit en los pagos internacio-
nales. Si, en este contexto, se mantiene un tipo
de cambio de equilibrio desarrollista (TCED),
cabe suponer que la economia nacional funciona
ahora con un superavit externo estructural de
largo plazo.

.Y qué sucede con la restriccién externa y
el ciclo derivado de la deuda externa? Entre el
2003 y la actualidad, la relacién deuda externa
publica y privada/PBI bajé de 160% a 40%.
Desde el momento en que se logré salir del
default, con el exitoso canje de deuda del 2004,
el pago al FMI y encuadrar los pagos dentro
de limites manejables con recursos propios,
también aqui se produjo un cambio radical. En
el sector privado no financiero, el coeficiente
de endeudamiento bajé un 70%, y la cartera
irregular con los bancos locales del 22% al 7%.
Es decir, la restriccién externa y el ciclo stop
go de la deuda serian, también, problemas del
pasado.

La solucién de la restriccién externa faci-
lité resolver la restriccién fiscal derivada de
los déficits cronicos de las finanzas publicas.
La recaudacién tributaria nacional aument6
en 10 puntos del PBI para ubicarse cerca del
30% del producto, proporciéon razonable en
una economia del ingreso medio argentino.
En esto influyeron el aumento de la actividad
econdémica y la mejora en la gestiéon adminis-
trativa del sistema tributario. Del lado del
gasto, la quita sobre la deuda resultante del
canje contuvo los servicios en limites maneja-
bles para el presupuesto. En el mismo sentido
operd la incorporacién, en la esfera publica,
de los recursos del sistema previsional, que
constituyen parte principal del ahorro interno.
El comportamiento de las finanzas publicas
desde la salida de la crisis de los afios 2001/02,
demuestran, en efecto, que la restriccion fiscal,
puede ser, también, un problema superado.

Estos cambios ocurren en un escenario
politico institucional también distinto. Desde
el regreso definitivo a la democracia en 1983,
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la Argentina se estd acostumbrando a resolver
sus problemas en el marco de las reglas de
la Constitucién, con tensiones, pero en paz
y sin violencia. El pais tuvo en el pasado
una “restriccién institucional”’, agregada a
las externa y fiscal. Ahora, aquella puede
ser también un problema del pasado. En la
experiencia reciente, aun los temas mas polé-
micos (por ejemplo, la Resolucién 125, las
reformas de los regimenes previsional y de
medios audiovisuales, el uso de las reservas
del Banco Central), se procesan conforme a las
reglas constitucionales y la divisién de poderes
propias de una sociedad democratica.

B Las consecuencias

En resumen, esta primera década del siglo XXI
concluye con cambios histéricos de importantes
consecuencias. ;Cuales son? En una primera
aproximacion a la nueva economia argentina,
cabe destacar dos de la mayor trascendencia.

Viabilidad de los equilibrios
macroeconomicos y libertad de maniobra
de la politica economica.

Es ahora posible sostener los equilibrios
macroeconémicos, en los pagos internacio-
nales, la moneda y las finanzas publicas, con
recursos propios. Esto proporciona capacidad
operatoria y autonomia a la politica econémica
y permite la existencia de un estado desarro-
llista. En tales condiciones, el objetivo deja
de ser “transmitir sefiales amistosas a los
mercados” y satisfacer las condicionalidades
y “reformas estructurales” promovidas por el
FMI. Al recuperar la conducciéon soberana de
la economia nacional, el objetivo es sostener,
simultaneamente, los equilibrios macro e
impulsar el desarrollo econémico y social. En
la nueva realidad, la politica econémica tiene
suficiente fortaleza para resistir tensiones
como, por ejemplo, una crisis mundial de gran
escala como la actual, sin que la economia
nacional descarrile.

Las ideas econémicas
Vimos cémo la interpretacién de las restric-
ciones externa y fiscal influyeron en las ideas
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econémicas en nuestro pais. El enfoque orto-
doxo sustenta en tales restricciones la depen-
dencia inevitable del pais del financiamiento
externo y, consecuentemente, del monitoreo de
los mercados y el FMI. En consecuencia, serian
imposibles, en la Argentina, politicas nacio-
nales de desarrollo al estilo de, por ejemplo, los
Tigres Asiaticos y China. En otros términos,
nuestro pais seria “estructuralmente” impo-
tente para proponerse y ejecutar con éxito un
proyecto nacional de desarrollo, abierto e inte-
grado al mundo, en el ejercicio soberano de su
politica econdémica.

La visién ortodoxa rechaza la posibilidad
de un pais parado en sus propios recursos, una
politica econémica auténoma y, en definitiva,
un estado desarrollista. La realidad actual
demuele los fundamentos del imaginario neoli-
beral de un sistema subordinado a restric-
ciones supuestamente insalvables y, conse-
cuentemente, al monitoreo externo. Hace ya
muchos afios que sostengo que los criterios del
FMI y los mercados son instrumentos de las
visiones e intereses locales opuestos al pleno
desarrollo del potencial argentino.

La visiéon ortodoxa ha experimentado
una suma de calamidades. En efecto, se han
sumado, en su contra, hechos categodricos, a
saber: la debacle producida por sus politicas
que culminaron en el caos del 2001/02 y la
recuperacion posterior del pais parado en sus
propios recursos y politicas soberanas. A su
vez, el derrumbe del imaginario neoliberal
en el orden global, por la monumental crisis
desatada por las politicas de ese cuio, debilitd
el marco de referencia externo de la ortodoxia
criolla. En esta materia, la situacién actual es
semejante a la de la década de 1930, cuando
el derrumbe de la ortodoxia neoclasica dio
lugar, en los paises industriales, a la revolu-
cién tedrica keynesiana y, poco después, en
América Latina, al pensamiento estructura-
lista y la propuesta desarrollista.

La confrontacién de ideas econdémicas y el
actual debate sobre el curso de la politica eco-
némica en la Argentina, forman parte de una
polémica mucho mas amplia a nivel global y en
América Latina. Como sucedié con Keynes en
la década de 1930, la visién ortodoxa esté su-
jeta en la actualidad a la revision critica desde

la academia en los paises centrales a través
de, por ejemplo, economistas como Stiglitz,
Krugman y Rodrick e, incluso, de dirigentes
conservadores, como el presidente Sarkozy. En
América Latina y, particularmente, en Brasil,
tiene también lugar un aspero debate sobre
estas cuestiones. En la visién de un economis-
ta brasilefio, el ex Ministro de Hacienda Luiz
Carlos Bresser Pereira, es preciso un “nuevo
desarrollismo” que rescate el pensamiento es-
tructuralista latinoamericano fundado, princi-
palmente, en Raul Prebisch y Celso Furtado.
Segun Bresser ese nuevo desarrollismo se sus-
tenta en tres ejes: tipo de cambio competitivo,
solvencia fiscal y un estado desarrollista capaz
de promover el desarrollo y el cambio social
fundado, esencialmente, en la movilizacion del
ahorro y recursos internos.

Conviene ubicar el tratamiento de todos
los problemas actuales en el escenario abierto
por el surgimiento de una nueva economia
argentina. Sin embargo, la discusién de cues-
tiones como el uso de las reservas del Banco
Central, el canje de los hold out y la “vuelta a
los mercados”, se realiza conforme a la expe-
riencia del pasado, es decir, la vigencia de las
restricciones externa y fiscal, actualmente
inexistentes. De este modo, el financiamiento
externo se coloca en el centro del escenario a
pesar de que el pais cuenta con una tasa de
ahorro interno del orden del 30% del PBI y un
sustantivo superavit en sus pagos internacio-
nales. En tales condiciones, el objetivo nece-
sario y posible no es “volver a los mercados”,
sino retener y reciclar los recursos propios
en el proceso productivo. Es decir, afirmar el
convencimiento de que el lugar mas seguro y
rentable para invertir el ahorro argentino es
la Argentina. Entonces los mercados volveran
solos sin ir a su encuentro con “sefiales amis-
tosas” innecesarias.

El debate actual sobre la situacién y el rum-
bo de la economia argentina debe encuadrarse
en la nueva realidad abierta por la resolucién
de las restricciones externa, fiscal e institucio-
nal. Es preciso tomar nota de las posibilidades
que se abren, en el nuevo contexto, a un pais
con el potencial como el nuestro. En el esce-
nario mundial, son pocos los paises que cuen-
ten con la siguiente constelacién de factores:
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un territorio de gran dimensién (el octavo més
grande del mundo) ampliamente dotado de
recursos naturales diversos; produccién exce-
dentaria en dos sectores esenciales: alimentos
y energia; y una poblacién capacitada para
gestionar los conocimientos de frontera como
lo demuestran, como ejemplos, el INVAP y la
transformacion tecnolédgica en el campo. Esto,
en un contexto en el cual se han eliminado las
restricciones externa, fiscal e institucional.

La Argentina estd ahora en condiciones
de enfrentar la eliminacién de la restriccién
fundamental que aun subsiste: la desigualdad
en las condiciones de vida de la poblaciéon y en
las oportunidades de despliegue de las capa-
cidades individuales. Este es el desafio que
enfrenta la Republica, en estos inicios del
Tercer Centenario de la Revolucién de Mayo.

La Argentina est4 en condiciones de vivir
con lo suyo, parada en sus propios recursos y
abierta al mundo. Crecer a mas del 6% anual
sobre la base de una tasa de ahorro interno
del orden del 30% del PBI y de inversién supe-
rior al 25%, proponiéndose erradicar la indi-
gencia 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
minimas el trabajo no registrado y provocar
una mejora generalizada del nivel de vida y,
sobre todo, de su calidad en libertad y demo-
cracia. Todas metas posibles si consolidamos
la densidad nacional.

B Los desafios del futuro

El Segundo Centenario concluye con anti-
guos problemas histéricos atin no resueltos vy,
al mismo tiempo, con un rico bagaje de ense-
fanzas que, bien aprendidas, pueden abrir el
camino de un futuro promisorio. Las conside-
raciones siguientes se refieren a cuestiones
prioritarias en la agenda del pais.

La estructura productiva y la politica
economica

El debate actual sobre los problemas de la
nueva economia argentina demuestra que si-
gue abierto el dilema de cudl es la estructura
productiva compatible con el despliegue del
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potencial de recursos y, consecuentemente, el
estilo de insercion del pais en el orden mun-
dial. El conflicto del campo, las relaciones con
el FMI y el papel del Estado proporcionan evi-
dencias elocuentes en la materia.

La Argentina no logré establecer, todavia,
el consenso necesario para formar una estruc-
tura productiva integrada y abierta, tal cual
lo hicieron, desde el despegue de su desarro-
llo, paises con gran dotacién de tierras fértiles
como Estados Unidos, Canada y Australia, en
los cuales, desde sus origenes, el acceso a la
propiedad de la tierra fue mucho mas amplio
que en nuestro pais. Esta indefinicién sobre la
estructura productiva viable contribuyé a la
prolongada inestabilidad politica del pais, a los
cambios radicales de estrategia econémica y a
la repeticién de graves desérdenes macroeco-
némicos, dos de cuyas principales manifesta-
ciones fueron la inflacién y el endeudamiento
externo excesivo.

Para terminar definitivamente con el
“péndulo” entre los modelos alternativos de
organizacion de la economia argentina es nece-
saria la inclusién del “campo” en el proceso
de transformacién. Como sucedié con otros
grandes productores agropecuarios que son, al
mismo tiempo, economias industriales avan-
zadas (Estados Unidos, Canad4d y Australia),
es preciso insertar los intereses rurales en la
nueva estructura, asumiendo un rol de crea-
dores de riqueza no hegemodnico pero protago-
nistas dentro de un sistema productivo inte-
grado y complejo. El insuficiente y frustrado
desarrollo industrial del pais y la no-formacién
de una coalicién hegemonica de actores sociales
e intereses asociados a la nueva estructura,
mantuvieron a buena parte de la dirigencia
rural replegada en la pretension de su antigua
posicién dominante y de su protagonismo en un
pais “granero del mundo”. De este modo, parte
del sector apoy6 y apoya la estrategia neoli-
beral, aun cuando la centralidad de la espe-
culacién financiera dentro de la misma, como
sucedié en el régimen de facto 1976-83 y en la
década de 1990, también castigue a los crea-
dores de riqueza de la cadena agro-industrial.

El futuro depende de que los argentinos
seamos, 0 no, capaces de ponernos de acuerdo
en ciertos temas fundamentales y resolver los
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dilemas pendientes. Es impostergable dar una
respuesta definitiva al problema de la estruc-
tura productiva consistente con la gestion
del conocimiento y la puesta en marcha del
proceso de acumulacién en sentido amplio.
Para desplegar el potencial del pais y esta-
blecer una relacién simétrica no subordi-
nada en el orden mundial es preciso, de una
vez, conformar una estructura productiva
integrada y abierta. Esa estructura genera
empleo y bienestar, incorpora al conjunto de la
sociedad a la creacién del desarrollo y la distri-
bucién de sus frutos y, por lo tanto, consolida
la democracia y la estabilidad de las institu-
ciones. Existe, pues, un circulo virtuoso del
desarrollo y la democracia, en donde se poten-
cian reciprocamente. El desarrollo, elevando
el nivel de vida y generando respaldo a las
instituciones, y la democracia, sustentando la
viabilidad politica de la economia integrada y
abierta y la equidad.

(Cudles son las prioridades de la politica
econémica en una Argentina que estd apren-
diendo a vivir con estabilidad institucional,
cuya economia ha demostrado capacidad de re-
sistir adversidades y en la cual esta pendiente
la transicién, desde el subdesarrollo, a la for-
macién de una estructura integrada y abierta
y erradicar, definitivamente, niveles intolera-
bles de pobreza e injusticia distributiva?

La politica econémica tiene cuatro priori-
dades fundamentales: i) la gobernabilidad de la
macroeconomia; i1) la creaciéon de un escenario
propicio al despliegue de los medios y talento
de los agentes econdémicos; iii) la orientacién
de la asignacién de recursos y la distribucién
del ingreso hacia los objetivos prioritarios del
desarrollo y la equidad distributiva; y iv) el
fortalecimiento de la posicién internacional de
la economia nacional. Estos cuatro objetivos
son interdependientes.

La gobernabilidad requiere consolidar la
solvencia del sector publico en sus tres juris-
dicciones de un Estado federal y el reparto
racional de ingresos y responsabilidades entre
las mismas. Debe consolidarse el proceso de
desendeudamiento. La solvencia fiscal tiene,
como contrapartida, el superavit del balance
de pagos, un nivel suficiente de reservas del
Banco Central para preservar al sistema de

los shocks externos y la administracién de la
paridad a través de un tipo de cambio de equi-
librio desarrollista (TCED). La administra-
cién de la paridad es una tarea compleja que
debe adecuarse a la evolucién de las variables
internas y externas de la realidad econdémica,
incluyendo la regulaciéon de los movimientos
especulativos de capitales. La instrumenta-
ciéon del TCED recae en la autoridad mone-
taria pero su existencia es un requisito del
éxito de la politica econémica y, por lo tanto,
responsabilidad primaria de la politica econé-
mica del Estado nacional. La gobernabilidad
de la macroeconomia es esencial para crear el
escenario propicio a la inversién privada. La
gobernabilidad tiene un impacto directo en la
actividad y otro, no menos importante, en las
expectativas de los agentes econémicos. Estos
deben convencerse de que el lugar mas rentable
y seguro para invertir el ahorro interno es el
propio pais y que la puja distributiva, inclu-
sive la relacién utilidades-salarios, debe resol-
verse en el marco de la estabilidad razonable
del nivel de precios. La politica monetaria debe
contribuir a la estabilidad y el desarrollo, aten-
diendo a la evolucién de la demanda de dinero
y a la orientacién del crédito a los objetivos
prioritarios.

Si se consolida la gobernabilidad del
sistema, el pais dispone del poder necesario
para vincularse al orden mundial en una posi-
cién simétrica no subordinada. La experiencia
de las naciones emergentes de Asia revela que
los paises 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.

Para ello es necesario observar los
problemas desde la perspectiva de los inte-
reses nacionales, sin prejuicios y buscando las
coincidencias para encuadrar y resolver los
conflictos. E1 mayor obstaculo para responder
a los dilemas que enfrentamos no radica en
la gravitacién de los intereses neoliberales ni
en las restricciones externas. El problema de
fondo es la divisién de los sectores y actores
sociales creadores de riqueza, es decir, la falsa
divisién de las aguas dentro del mismo campo
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de los intereses nacionales. Asi se frustraron
procesos de transformacién en el pasado y se
corre el riesgo, actualmente, de volver a repetir
la experiencia. En diversas expresiones poli-
ticas, estan dispersos actores econdémicos y
sociales, participes necesarios y beneficiarios
del desarrollo nacional, quienes aparecen divi-
didos por cuestiones periféricas a los problemas
centrales que tenemos por delante. Esta es una
severa debilidad subsistente en la densidad
nacional.

Rentabilidad y empleo

La rentabilidad y el empleo son variables estre-
chamente asociadas. La produccién requiere
tasas suficientes de rendimiento para ocupar
la capacidad productiva existente, ampliarla
a través de nuevas inversiones y el cambio
tecnoldgico y, consecuentemente, para generar
empleo. Esto a su vez, expande la demanda y
genera nuevos espacios de rentabilidad que
reproducen y amplian el proceso productivo.

En los bienes transables internacional-
mente, que provienen principalmente del
campo y la industria, la rentabilidad y el
empleo dependen de la competitividad de la
oferta local frente a los mercados internacio-
nales y al mismo mercado interno respecto de
las importaciones.

La crisis de la economia argentina que
estall6 en el 2001 y principios del 2002, fue
el resultado de politicas que redujeron dras-
ticamente la competitividad de la produccidn,
sustituyeron produccién local por importa-
ciones y desaprovecharon las oportunidades
abiertas en los mercados internacionales.
Consecuentemente, se redujeron los espacios
de rentabilidad y concentraron en actividades
promovidas por regimenes especiales y en
la especulaciéon financiera. De este modo, se
registrd el desmantelamiento de buena parte
de la capacidad productiva existente, la fuga
de capitales, la concentracién de la riqueza
y el ingreso y el aumento del desempleo y la
pobreza hasta niveles desconocidos en el pais.
Por las mismas causas, se acumularon desequi-
librios en las finanzas publicas y el balance de
pagos, que fueron financiados con el aumento
explosivo de la deuda externa y la venta de
activos existentes. El epilogo del proceso fue
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la insolvencia del pais y la desorganizacién de
los tres ejes en que se sostiene una economia
organizada: el presupuesto, la moneda y el tipo
de cambio. A principios del 2002, en efecto, la
economia argentina se debatia en el caos.

El notable cambio de escenario entre la
situacién actual y la de aquel entonces obedece
a razones multiples, las cuales, en definitiva,
permitieron recomponer la competitividad de
la produccién argentina y, consecuentemente,
abrir espacios de rentabilidad que tuvieron
una notable respuesta de la oferta y, en buena
medida, también del empleo. Como condi-
cién necesaria y, también, como resultado de
ese proceso, se recuperd la gobernabilidad de
la economia y, por lo tanto, la capacidad de
ejercer una funcién esencial de un pais sobe-
rano. Vale decir, asumir el comando de su
propio destino en la globalizacién del orden
mundial contemporaneo.

El campo y la industria han sido protago-
nistas principales de la recuperacién reciente
de la economia en un contexto en el cual
continua pendiente la resolucién de problemas
fundamentales de equidad, empleo y bienestar.
La trayectoria futura de la economia argentina
debera construirse sobre las ensenanzas del
pasado, uno de cuyos mensajes fundamentales
es la necesidad de consolidar la competitividad
de la produccién para abrir espacios de rentabi-
lidad generadores de desarrollo y empleo. Sera
asi posible que el lugar mas rentable y seguro
para aplicar el ahorro y el talento argentinos
sea la Argentina y, a partir, de aqui construir
un sendero de inserciéon en la globalizacién
compatible con el desarrollo nacional.

Es importante observar estas cuestiones
por el cambio registrado en las condiciones
de la rentabilidad y el empleo entre la fase de
recuperacion posterior a la crisis del 2001/02
y la actualidad. A medida que la economia se
acerca a la plena utilizaciéon de la capacidad
productiva instalada, las condiciones que
determinan los espacios de rentabilidad, se
van transformando. Los principales cambios
son los siguientes:

El producto potencial. Una vez que se ha
cerrado la brecha entre el producto real (el
efectivamente registrado) y el potencial (deter-
minado por aquella capacidad), disminuye la
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rentabilidad fundada en la baja de costos por
las economias de escala y la reduccién de los
costos fijos por unidad de produccién.

Los precios relativos. La devaluacion del
tipo de cambio provoco una transformacién de
los precios relativos y la reapertura de espa-
cios de rentabilidad de actividades, potencial-
mente eficientes y competitivas, que habian
sido desmanteladas por las politicas previas
de apertura comercial indiscriminada y sobre-
valuacién cambiaria. Ahora no son previsibles
nuevos cambios importantes de los precios
relativos en el mismo sentido, sino mas bien
existe el riesgo que la apreciaciéon del peso
estreche los espacios de rentabilidad empleo.
Este es uno de los dilemas principales que
debe enfrentar la estrategia de desarrollo en
el marco de los equilibrios macroeconémicos
indispensables para mantener el aumento de
precios en limites aceptables.

Distribucion del ingreso. Como conse-
cuencia del rezago de los salarios reales
respecto del crecimiento de la productividad,
los costos laborales medidos por unidad de
producto declinaron durante la fase de recupe-
racién. Esta fuente de aumento de la rentabi-
lidad no es sostenible en el tiempo. La recupe-
racién de los niveles de empleo y la elevacion
de los salarios reales transforma el comporta-
miento de los costos unitarios de produccién.

Concluida la fase de recuperacion, se extin-
guieron los factores de una sola vez que impul-
saron el aumento de la rentabilidad. La misma
debe asentarse ahora sobre bases perma-
nentes fundadas en el aumento de la produc-
tividad. Es asi indispensable la previsibilidad
de los términos competitivos de la produccién
de bienes y servicios transables, uno de cuyos
componentes esenciales, pero no el unico, es
un tipo de cambio real adecuado para toda la
produccién y todas las regiones.

La resolucién adecuada de cuestiones
criticas como la administracién de la demanda
global, los pagos internacionales y el compor-
tamiento de los precios y la distribucién del
ingreso, es esencial para la competitividad
de la economia argentina, la rentabilidad y
el empleo. Para tales fines es conveniente la
formacién de visiones y propuestas que incor-
poren las contribuciones de los protagonistas

econdémicos y sociales del proceso econdémico
comprometidos con el desarrollo nacional y la
equidad. Seria esta una contribucién sustan-
tiva al fortalecimiento de la densidad nacional.
La rentabilidad y sus variaciones, afec-
tadas por cambios en los precios internacio-
nales, costos de los insumos y el crédito y otros
factores, son indicadores criticos para las deci-
siones privadas y de los problemas que debe
resolver la politica econémica. El seguimiento
continuo de la cuestién permitiria promover
cambios en las normas, como las retenciones
e impuestos, que afectan la rentabilidad alte-
rada por shocks externos (por ejemplo, el
cambio en el precio de las commodities) y otros
factores. Desde esta perspectiva, el conflicto
entre visiones sectoriales se transforma en una
visién integradora de los problemas que maxi-
mizan la rentabilidad y el empleo en el campo
y la industria y fortalece la capacidad del pais
de responder con eficacia al continuo cambio
de circunstancias, internas e internacionales.

Precios, salarios y competitividad

El aumento del nivel general de precios
encubre la distinta evolucion de los precios de
los diversos bienes y servicios. La tltima deter-
mina el comportamiento de los precios rela-
tivos y, por lo tanto, la distribucién del ingreso
entre los diversos sectores de la actividad
econdémica y entre los factores de la produccién.
Esta doble dimensién de la cuestion, es decir,
nivel general de precios y precios relativos,
configura una realidad compleja cuya medi-
cién plantea problemas técnico-estadisticos y,
al mismo tiempo, es un espacio privilegiado del
debate econémico y politico.

Un elemento que configura la complejidad
del problema es la notoria dispersién en el
comportamiento de los precios de los diversos
bienes y servicios y la diversidad de causas,
internas y externas, que la determinan: no
existe un indice representativo para todos los
sectores de la producciéon y los grupos sociales,
ni tampoco que permita diferenciar las causas
transitorias de las estructurales, las internas y
externas, en el comportamiento de los precios.
Por eso, suelen utilizarse en las economias
desarrolladas y en el resto del mundo diversos
indicadores de precios; en algunos casos, para
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aislar los precios que se disparan del resto y,
en otros, para reflejar el costo de las distintas
canastas de bienes y servicios que componen el
gasto de los diversos grupos sociales.

Como la inflacion fue en la Argentina,
durante muchas décadas, un mal endémico
que incluyé varios brotes hiperinflacionarios,
es comprensible que la cuestién genere alarma
y se convierta en un tema politicamente
sensible. La inflacién y la confiabilidad de los
indices ocupan un lugar predominante en el
debate econdémico y politico. Podria resolverse
este problema con una reforma del INDEC
que asegure su independencia respecto de las
decisiones del poder administrador. El tiempo
que se dedica a discutir la confiabilidad de las
estadisticas podria destinarse a observar cual
es el estado general de la economia argen-
tina y el contexto internacional, en el cual
tienen lugar el aumento del nivel general de
precios, las modificaciones en los precios rela-
tivos y la distribucién del ingreso. La politica
de ingresos es un instrumento legitimo y til
para encuadrar la distribucién de ganancias
y salarios y los margenes de utilidad en las
cadenas de valor. Equilibrios macro y politica
de ingresos resultan, en consecuencia, el abor-
daje adecuado para sostener, en el mediano y
largo plazo, un crecimiento alto de la acumu-
lacién de capital, el producto y el empleo, con
una inflacién tolerable. El problema radica
entonces en la calidad de las decisiones al
interior de una estrategia que ha dado buenos
resultados. Surgen asi infinidad de cuestiones,
de sintonia fina entre las politicas fiscal, mone-
taria y cambiaria para consolidar la gobernabi-
lidad y administrar la demanda agregada en lo
macro y, en lo micro, las sefiales provenientes
de los subsidios e impuestos sobre las cadenas
de valor y las expectativas que influyen en
las decisiones de inversion. La meta deseable
y posible de inflacién de un digito, dentro de
la estrategia en curso, puede ser alcanzada y
es necesaria para evitar incertidumbres que
desalienten la inversién y la ampliacion de la
capacidad productiva.

No se trata sélo de contener el aumento
de precios dentro de limites tolerables com-
patibles con el crecimiento. Se trata, ademas,
de incorporar en las decisiones de la politica
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econémica las metas sociales deseadas y de
ampliar los espacios de rentabilidad, a escala
federal, que estimulen la inversién y el cambio
técnico.

Desarrollo y equidad

La equidad es fundante del bienestar y la
cohesién social y constituye, por lo tanto, el
objetivo mismo del desarrollo y su principal
determinante. Por lo tanto en el analisis de los
problemas que enfrenta el desarrollo econo-
mico del pais la cuestién social, o sea, como
generar mas equidad en la distribucién del
ingreso y la riqueza, es una cuestiéon central
a resolver.

Laequidad esta amenazada por un conjunto
de tendencias del orden mundial globalizado
y, en nuestro pais, ademads, por causas inhe-
rentes a la realidad nacional. El aumento de
la desigualdad es una tendencia predomi-
nante en gran parte de la economia mundial
y obedece, en buena medida, a la diferente
capacidad de acceso de los paises (y, dentro
de cada uno de ellos, de sus diversos grupos
sociales), a los frutos del desarrollo cientifico
y tecnoldgico. Los cambios en las estructuras
de la produccién, con el peso creciente de las
actividades de mayor contenido de ciencia y
tecnologia, expanden las ganancias y el empleo
de mano de obra capacitada en los sectores de
punta mientras deprimen la participaciéon de
las actividades tradicionales. Este escenario
contribuyé a la fractura entre actividades
lideres basadas en la ciencia y la tecnologia y el
resto de los sectores, la dispersién de las remu-
neraciones, el aumento del desempleo y, conse-
cuentemente, al aumento de la desigualdad en
la distribucién del ingreso.

El problema se agravé debido a la acele-
racién de la globalizacién financiera, desde
principios de la década de 1970 hasta la gran
crisis mundial del 2007/09. En los paises desa-
rrollados, la relacién entre los activos finan-
cieros y el PBI pasé de poco mas del 50% en
1980 a 350% en 2006. A su vez, en los mismos
paises, los beneficios de la actividad financiera
respecto del total de beneficios en el ingreso
nacional, aumentaron del 10% en la década de
1950 al 34% en el 2005. La actividad financiera,
fundamentalmente la especulativa, se quedd
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con porciones crecientes del ingreso mundial
sin contribuir al crecimiento de la produc-
cibén, el empleo y el bienestar sino, antes bien,
promoviendo la volatilidad e inestabilidad
de los mercados y agravando la desigualdad
distributiva.

En nuestro caso, las explicaciones no
son dificiles de encontrar porque existen
razones propias, internas, que aumentaron la
desigualdad. El desmantelamiento de buena
parte de la capacidad industrial, el deterioro
del tejido productivo de pequenas y medianas
empresas y la concentracién de la produccién
en firmas y actividades de punta radicadas en
los recursos naturales y areas de la infraes-
tructura, provocé un aumento espectacular de
la tasa de desempleo, desde alrededor del 5%
vigente, antes del predominio de las politicas
neoliberales, hasta m4s del 20% alcanzado en
la culminacién de la crisis del 2001/02. Esto
redujo los salarios reales y fracturd el mercado
de trabajo, entre un sector formal cubierto por
las normas laborales y la legislacion social y
el resto, alrededor de la mitad del empleo, al
margen de las mismas. Como en el resto del
mundo, la especulacién financiera agravé las
desigualdades distributivas.

En el transcurso de esta década se registrd
unarecuperaciénnotable de la economia argen-
tina, con mejoras en los niveles de ocupacién y
salarios y disminucién de la pobreza. Nuestra
experiencia y la de otros paises, revelan que
la mejora de esos indicadores sociales no nece-
sariamente implica una distribucién mas
equitativa del ingreso. El desafio es asi doble.
Por un lado, elevar el empleo de calidad y los
salarios reales y erradicar la pobreza. Por el
otro, distribuir con mas equidad el ingreso y
la riqueza. Esto ultimo es también esencial
porque la desigualdad, méas que la pobreza
misma, es un caldo de cultivo de la insatisfac-
cién social, conflicto y violencia. Es asi obser-
vable que paises de muy bajo nivel de ingreso
medio, en donde la pobreza es generalizada y
la desigualdad un fenémeno marginal, regis-
tran tensiones sociales menos graves que en
América Latina, regién en donde, aiin con un
ingreso medio relativamente elevado, preva-
lecen los peores indices de desigualdad. La
construccién de la equidad es asi uno de los

desafios principales de las politicas de desa-
rrollo econémico, social y de seguridad. Surgen
asi algunos interrogantes fundamentales.

;Dénde se construye la equidad? Se cons-
truye en el propio espacio nacional. Por dos
motivos principales. Primero, porque no
podemos modificar el comportamiento de la
globalizacién y su impacto sobre la distribu-
cién del ingreso a escala planetaria. Es decir,
no tenemos posibilidad de contribuir signifi-
cativamente a crear un orden mundial mas
justo que derrame equidad sobre nuestra
propia sociedad. Segundo, dado el contexto
externo y la dotacién de recursos del pais, la
Argentina cuenta con los medios necesarios
para impulsar su desarrollo nacional, vincu-
larse al mundo manteniendo el comando de su
propio destino, generar empleo y aplicar poli-
ticas de distribucién progresiva del ingreso.
Es decir, no podemos cambiar el mundo pero
podemos decidir como estamos en €l y, por lo
tanto, podemos abrir senderos propios hacia el
desarrollo y la equidad.

La responsabilidad primaria del desarrollo
y la equidad es intransferible y descansa en
nosotros mismos. No se trata de una conclu-
si6on voluntarista, es una imposicién de la
realidad. Radica en este hecho la vulnerabi-
lidad tedrica fundamental del neoliberalismo
porque transfiere al afuera, a la decisién de
terceros, responsabilidades que s6lo pueden
desplegarse internamente, abiertos al mundo,
pero de fronteras para dentro.

Si el desarrollo y la equidad se construyen,
en primer lugar, en el espacio nacional, el
segundo interrogante es, ;como se construye
la equidad? La experiencia histérica e inter-
nacional proporciona la respuesta. A saber:
se construye sobre las bases de un sistema
productivo capaz de asimilar y generar conoci-
miento y tecnologia y de difundirlos en todo el
tejido econémico y social. Sin ciencia y tecno-
logia, el desarrollo y la equidad son inviables.
Esto implica la existencia de un sistema indus-
trial integrado y abierto, la participacién en la
divisién internacional del trabajo a través de
la especializacién intraindustrial (no intersec-
torial al estilo del modelo centro-periferia) y
en cadenas de valor fundadas en la extraordi-
naria dotacién de recursos naturales del pais 'y
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el pleno desarrollo de las actividades fundadas
enlacienciay latecnologia (como biotecnologia,
electrdonica, informatica y bienes de capital).
Implica, al mismo tiempo, la integracién del
espacio territorial sobre la base de economias
regionales plenamente desarrolladas.

Estos son los rasgos esenciales del
“modelo” de desarrollo nacional necesario
para la equidad. La experiencia historica e
internacional revela, asimismo, que todos los
paises exitosos, siempre y en todos los casos,
han fundado su desarrollo en primer lugar, en
la plena movilizacién de sus propios recursos
sobre dos ejes fundamentales de politica
econémica.

La construccion del modelo de desarrollo
necesario para la equidad requiere la creacion
de condiciones enddgenas, internas y nece-
sarias, que resultan decisivas para generar
progreso técnico, difundirlo e integrarlo en
el tejido productivo y social. Este conjunto de
condiciones enddgenas, insustituibles y nece-
sarias al desarrollo, pueden resumirse en el
concepto de densidad nacional.

Entre esas condiciones figuran la integra-
cion de la sociedad, liderazgos con estrate-
gias de acumulacién de poder fundado en el
dominio y la movilizacién de los recursos dispo-
nibles dentro del espacio nacional, la estabi-
lidad institucional y politica de largo plazo, la
vigencia de un pensamiento critico no subor-
dinado a los criterios de los centros hegemo-
nicos del orden mundial y, consecuentemente,
politicas econ6micas generadoras de oportuni-
dades para amplios sectores sociales, protec-
toras de los intereses nacionales y capaces
de arbitrar los conflictos distributivos para
asegurar los equilibrios macroeconémicos.

Seguridad democradtica

Por 1ultimo, el problema de la seguridad. El
problema de la seguridad, el desarrollo econé-
mico y la soberania, son interdependientes y
dividen las opiniones enfrentadas en torno de
visiones distintas del pais y de la democracia.
Para la posicién neoliberal, la inseguridad es
esencialmente resultado de la presencia de
sujetos antisociales que deben ser reprimidos,
y en tanto la pobreza es un factor que agrava
el problema, donde es necesario atender con
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medidas asistenciales a los grupos vulne-
rables. Esta combinacién de “mano dura”
y caridad esta destinada al fracaso porque
la estrategia econdémica del neoliberalismo
aumenta el desempleo, la desigualdad y la
exclusién. Como lo demuestra nuestra expe-
riencia y la ajena, la apertura incondicional
al orden mundial, limitar la politica econd-
mica a “transmitir sefiales amistosas a los
mercados” y, consecuentemente, renunciar al
ejercicio responsable de la soberania, agravan
la marginalidad. No hay recursos suficientes
ni politica asistencial alguna que compensen el
deterioro social emergente y su impacto sobre
la seguridad. Ni, por lo tanto, dureza alguna
de la represiéon que restablezca la seguridad
amenazada.

Observada desde la perspectiva del desa-
rrollo nacional, la seguridad es un problema
resultante, en parte, del deterioro social. Por lo
tanto, debe ser enfrentado generando empleo
y bienestar, sin descuidar la prevencién de la
violencia fisica. En consecuencia, el desarrollo,
el pleno despliegue del potencial econdémico
argentino y el fortalecimiento de la capacidad
nacional de decisién, constituyen componentes
esenciales de la politica de seguridad. Cuanto
mas exitosos seamos en generar empleo y
equidad, méas eficaces seremos en reducir los
factores sociales que amenazan a la seguridad.
Ademas de generar empleo y elevar la calidad
de vida via el salario y la calidad del trabajo,
el desarrollo aumenta los recursos disponi-
bles para las acciones sociales para fines de
inclusién social, valorizacién del ser humano y
defensa del medio ambiente.

La visién tradicional, neoliberal, presenta
coherencia y permanencia a través del tiempo.
Basta observar las opiniones de las personas
representativas de este enfoque para advertir
que los cultores de la “mano dura” como solu-
cién a la inseguridad cultivan, también, las
propuestas econémicas neoliberales, la adhe-
si6on subordinada al centro hegemonico del
orden mundial y, en conclusidén, coinciden en
planteos politicos convergentes. Inseguridad,
violencia, atraso y dependencia, son las conse-
cuencias inevitables de tal estrategia.

En el otro campo, los adherentes a una
vision integral de los problemas aparecen
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dispersos en planteos politicos enfrentados.
Sobre las cuestiones fundamentales, 1a mayor
parte de los argentinos tenemos dificultades
histéricas para ponernos de acuerdo y construir
la mayoria indispensable para sostener las
buenas politicas. Es decir, no logramos cons-
tituir las coaliciones y convergencias indispen-
sables para construir mayorias estables que
promuevan politicas de desarrollo nacional
con equidad y seguridad. En mis notas sobre
el Bicentenario, en este mismo medio, insisto
en que esta es una debilidad central de nuestra
densidad nacional y causa principal de nues-
tras frustraciones, incluyendo la inseguridad.
Por tales razones, la convergencia en una
propuesta comun de personalidades represen-
tativas de una mayoritaria expresién de la ac-
tividad politica, social, gremial y religiosa del
pais, el Acuerdo parala Seguridad Democratica
(ASD), presentado en los ultimos dias de di-
ciembre proximo pasado, constituye probable-
mente, el hecho politico mas importante del
2009. El1 ASD, revela, en efecto, la posibilidad
de generar consensos y construir mayorias
para encarar y resolver los principales proble-
mas argentinos. El Acuerdo para la Seguridad
Democratica propone una concepcién integral
del problema que abarca “tanto la prevencién
de la violencia fisica como la garantia de condi-
ciones de vida dignas para toda la poblacién”.
Los desafios son mayusculos. Las crecientes
desigualdades a nivel mundial globalizan
el “efecto de demostraciéon” del nivel de vida
de quienes tienen todo sobre el de los que no
tienen nada. Esto es un caldo de cultivo para las
tensiones del orden mundial y la propagacién
de los fanatismos y la intolerancia. Problemas
globales de seguridad que tampoco se resuelven
con la “mano dura” a nivel internacional. De
todos modos, las causas de la inseguridad no se
reducen a la cuestién social. Es un problema de
alcance planetario, que incluye la especulaciéon

desenfrenada en los mercados financieros, el
crimen organizado y global, el narcotrafico y
la venta de armamentos, fenémenos todos
asociados al terrorismo y las amenazas a la
paz. En varios paises de América Latina, el
problema es de tal magnitud que amenaza a
la seguridad del Estado y la integridad territo-
rial de algunos paises. La contaminacién de los
medios de prevencién y control, es también un
problema global, no ausente en nuestro pais.

Es necesario no perder de vista esta dimen-
sién amplia y global de la seguridad que incluye
la politica exterior y, en gran medida, la soli-
daridad indispensable entre los paises del
MERCOSUR vy del espacio sudamericano. Es
también preciso incorporar, en el debate social
y en la lucha por el poder inherente a la demo-
cracia, elementos de consenso que incluyan a
la seguridad democratica y vayan mas alla, al
terreno del desarrollo econémico y social porque
no es posible resolver los problemas de la segu-
ridad fuera del marco del proyecto de un pais
desarrollado, democratico, equitativo y sobe-
rano. Es dificil lograrlo sin generar consensos
mayoritarios, como se alcanzo6 en el ASD, sobre
cuestiones centrales del crecimiento econémico
y la ubicacién del pais en el mundo. Como
hemos destacado en las reflexiones anteriores,
cuestiones tales como la estructura econdémica,
la movilizacién de los recursos disponibles, la
distribucién del ingreso, la responsabilidad
del Estado en el desarrollo de una economia
de mercado y la gobernabilidad de la economia
argentina tanto como en el caso de la segu-
ridad, existen mayorias latentes y potenciales,
dispersas en el amplio abanico politico de la
democracia. Es preciso, en conclusién, desci-
frar los lazos profundos que vinculan cues-
tiones aparentemente tan distantes, como
la estructura productiva y el orden publico,
porque de ello depende la posibilidad de conso-
lidar la seguridad democratica.
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B Introduccion

La extensiéon, limites y objetivos asignados
a este trabajo determinan los criterios
empleados para su elaboracién, de ello resulta
que el mismo sélo puede aspirar a consti-
tuir unas reflexiones genéricas, simplemente
divulgativas.

En tal sentido se ha preferido identificar las
grandes lineas de tendencia que constituyen
los desafios para el empleo futuro sin profun-
dizar en precisiones de detalle innecesarias.

En resumen las ideas a desarrollar son las
siguientes:

1. Evolucién futura de la demografia;

2. Profundizacion de la globalizacién;

3. Desarrollo de las nuevas tecnologias y

su impacto en el mundo del trabajo;

Creacion de empleo y caracteristicas
personales a poseer para dar satisfaccién a los
nuevos requerimientos, con especial referencia
al problema de los jovenes y de la formacion.

Parala consideracion de estos contenidos se
hara referencia al contexto mundial, regional y
local, analizandose el momento actual, el esce-
nario de los afios 2020 y 2050, recordando que
en la medida que nos alejamos del presente los
datos se hacen mas difusos e imprecisos.

La evolucién demografica debe analizarse
cuantitativamente, es decir, cantidad numé-
rica de habitantes. Se ha tomado la fecha del

2020 porque implica un periodo de 10 afios
a partir del momento presente, y la fecha de
2050 porque constituye la mitad del siglo XXI.

También el andlisis demografico debe
hacerse cualitativamente, o sea, considerando
aspectos ya no solamente numéricos, sino de
calidad de la conformacién de la poblacién.

Otra variable a analizar es la localizacién
geografica de la poblacién y consecuentemente
sus crecimientos y decrecimientos demogra-
ficos, los que a su vez se ven modificados, en
parte, por los movimientos migratorios.

La profundizacién de la globalizacion y el
crecimiento de la interconexién de distintos
aspectos entre las diferentes regiones vy
naciones del planeta hacen que los comparti-
mientos estancos y las gestiones en “silos” se
hagan cada vez menos frecuentes.

La apariciéon de nuevas tecnologias y su
veloz desarrollo no s6lo modifica la poblaciéon
—social y demograficamente- sino también el
mundo del trabajo y por tanto el empleo y las
habilidades y conocimientos personales que los
trabajadores del futuro deberan poseer para
dar satisfacciéon a los requerimientos de los
nuevos puestos de trabajo.

A su vez, la oferta de trabajo existente
medida cuantitativamente, en cantidad de
puestos, y cualitativamente, en requisitos a
cumplimentar para poder ocuparlos, no sélo esta
influenciada por las variables antes sefialadas
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en Administracién, con estudios en Ciencias Politicas, Historia y Comunicaciones. Profesor Universitario en Argentina
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Cuadro 1

Poblacién Mundial 1950 2009 2050
Africa 227 1010 1998
Asia 1403 4121 5231
Europa 547 732 691
América Latina y el Caribe 167 582 729
América del Norte 172 348 448
Oceania 13 35 51
Mundo 2529 6829 9150

Valores expresados en millones de habitantes.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de World Population.... Op Cit. Cita N° 2. P4g. 1.

—aspectos demograficos y educacién- sino,
también por los niveles de inversién necesarios
para crear empleo, diferenciandose los sectores
primario (transformacion de los recursos natu-
rales en productos primarios no elaborados),
secundario (transformacién de alimentos y
materias primas a través de diferentes procesos
productivos), terciario (servicios) y cuaternario
(investigacion, desarrollo, innovacién).
Ademas todos estos aspectos estan indis-
cutiblemente vinculados con otros tales como
desercion escolar, desempleo, alcoholismo,
drogadiccién y delincuencia (los llamados por
este autor DDADD), sobre todo si se tiene en
cuenta, especialmente, a la poblacién joven.
Todas estas interrelaciones pueden
funcionar como circulos virtuosos: la familias
con mejores ingresos y mejores empleos pueden
educar mejor a sus hijos que luego pueden
obtener mejores trabajos, mas productivos y
mejor remunerados; mientras que las familias
con menores ingresos requieren de sus hijos la
insercién temprana al mundo laboral, con la
consiguiente desercién escolar y obtencién de
trabajos méas precarios y menos pagos (circulo
vicioso). Fenémeno que ha sido denominado
como la “transmisién intergeneracional de la
pobreza”, sobre el que se volvera mas adelante.
Lo antes dicho conlleva a la afirmacién ya
realizada - en reiteradas oportunidades por
nuestra parte!-, en el sentido de que “hay una

tendencia a la acentuacion de los opuestos que
lleva a la polarizaciéon de las situaciones si se
consideran algunas variables” como PBI per
cdapita, porcentaje de consumo, empleo/desem-
pleo, esperanza de vida al nacer, alfabetizacién,
educacién, analfabetizacién funcional, etcétera.

B La poblaciéon mundial

Ciertos estudios demograficos? prevén que
la poblacién mundial correspondiente al ano
2009, cuya totalidad es de 6.829 millones de
habitantes, ascendera en el afio 2050 a 9.150
millones; los mismos estudios, considerando
una hipétesis de maximo crecimiento, prevén
una poblacién mundial, para ese mismo afio
2050, de 10.461 millones de habitantes.

Del cuadro anterior surge que entre 1950
y 2009 la poblacién mundial crecié un 170% y
que entre esta ultima fecha y 2050 se incre-
mentarda en un 34% pero que, curiosamente,
en Europa entre 2009 y 2050 la poblacién se
reducira en 41 millones de habitantes lo que
significa una baja de un 5,6% sobre la pobla-
cién europea actual de 732 millones

Similares estudios a los antes mencionados,
senalan que la poblacién mundial hacia 2020
alcanzara los 8.000 millones de habitantes y la
mayoria vivird en centros urbanos. Que el 50%
de la poblacién sera menor a 18 afos y el 20%

1 Aldao Zapiola, Carlos. “Liderazgo efectivo en una economia global-Liderazgo eficiente en una sociedad mundial”. En
revista Relaciones Laborales. Montevideo. Agosto 2003. Pag. 11.
2 United Nations. World Population Prospects. The 2008 Revision. Selected Tables; New York; Ed. United Nations, 2009.

Pag. 1.
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Cuadro 2
Edad promedio de la poblacion mundial 1950 2009 2050
Africa 19,2 19,2 28,5
Asia 22,3 27,7 40,2
Europa 29,7 39,2 46,6
América Latina y el Caribe 20,0 26,4 41,7
América del Norte 29,8 36,4 42,1
Oceania 28,0 32,3 39,1
Mundo 24,0 28,1 38,4

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de World Population... Op Cit. Cita N° 2. Pag. 4.

Valores expresados en afos de edad.

mayor a 65 afos, lo que deja un mero 30% para
la poblaciéon que va de los 18 a los 65 afios y
que coincide, en general, con la etapa de la vida
laboral activa de los seres humanos y, consi-
guientemente, con la etapa en que las personas
pueden ahorrar. Si esto es asi, solamente el 30%
de la poblacidon trabajara -si es que existe pleno
empleo cosa que no ocurrird, y siempre que el
100% del universo de la poblacién comprendido
entre estas edades trabaje cualquiera sea el
género- y el 70% restante no lo hara.

Este fendmeno de envejecimiento de la
poblaciéon mundial se observa claramente
en el siguiente cuadro® que indica la edad
promedio en anos para las fechas correspon-
dientes a 1950, 2009 y 2050, seguin los distintos
continentes.

La distribucion por grupos de edad* evidencia
las mismas tendencias antes referenciadas:

Ademas la esperanza de vida al nacer
esta creciendo considerablemente segun
surge del cuadro que se muestra® a continua-
cién; en el mismo se compara la esperanza de
vida por regiones entre los quinquenios de
2005-2010 y 2045-2050 lo que implica que en
el mundo, en los 40 afios que transcurriran
entre el primero y segundo lustro sefialados,
la esperanza de vida crecerd de 67.6 afios a
75.5 anos. El mayor crecimiento sera el de
Africa, que incrementara la esperanza de
vida de su poblacién en 13.3 afos, aunque
serd el Unico continente que continuara
teniendo una esperanza de vida por debajo
de los 70 anos.

Cuadro 3
2010 2050
Distribucidn por grupos de edad 0-14 15-24 25-59 60+ 80+ 0-14 15-24 25-59 60+ 80+
Mundo 1862 1218 3070 759 106 1797 1209 4136 2008 395
Africa 416 209 353 55 4 546 348 892 213 21
Asia 1092 756 1906 414 a7 937 645 2413 1236 228
Europa 113 93 366 161 31 104 70 281 236 66
América Latina y el Caribe 163 105 261 59 9 124 87 331 186 40
América del Norte 70 49 168 65 13 76 52 196 125 36
Oceania 9 5 16 6 1 10 7 23 12 3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de World Population... Op Cit. Cita N° 2. P4g. 6

Valores expresados en millones de habitantes.

3 Ib. Idem. Pag. 4.
4 TIb. ldem. Pag. 6.
5 Ib. Idem. Pag. 9.
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Cuadro 4
Esperanza de vida al nacer 2005-2010
Mundo 67,6
Africa 54,1
Asia 68,9
Europa 75,1
América Latina y el Caribe 73,4
América del Norte 79,3
Oceania 76,4

2045-2050 Diferencia en afios
75,5 79
67,4 13,3
76,8 79
81,5 6,4
79,8 6,4
83,5 42
82,1 5,7

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de World Population... Op Cit. Cita N° 2. Pag. 9

Valores expresados en afos de vida.

Para el caso especial de América Latina y el
Caribe, esta regién con una esperanza de vida
al nacer en el quinquenio 2005-2010 de 73.4
pasara al lustro 2045-2050 a 79.8 afios.

Ahora bien, estas cifras genéricas estan
fuertemente influenciadas por distintas
oleadas secuenciales de generacién Boom (de
gran explosién) o Bust (de gran implosién) que,
ademads, no se dan ni en forma coetanea ni en
forma similar en las distintas regiones del
planeta sino que se suceden asincrénicamente
en distintos momentos y en distintos lugares.

Asi, “una generacién boom mucho mas
numerosa y con una vida mas larga de la que
la produjo ha aparecido en un pais tras otro,
seguida de una generacién bust, mucho menos
numerosa, no sélo que la que la produjo, sino
también, en términos de tasa de natalidad,
que casi cualquier otra en siglos. Estas genera-
ciones han surgido en serie, practicamente por
todo el mundo, excepto en Africa subsahariana
y en algunas partes de Oriente Préximo. Estos
enormes cambios demograficos ayudaran a
moldear el desarrollo social y econémico de
cada nacién, en los proximos diez o quince
afnios. Cuando los nifios de la generacién bust
lleguen a la edad adulta, su reducido nimero
frenara el crecimiento de la fuerza laboral de su
nacién; incluso puede hacer que retroceda. De
forma casi inevitable, esto disminuir4 las tasas
de ahorro e inversion de su pais y, con ellas,
su capacidad para crecer econémicamente.

Cuando, en las mismas fechas, la genera-
ciéon boom llegue a la edad de jubilacién, su
desproporcionado numero pondra a prueba
las finanzas del gobierno, en todo el mundo, lo
que causara enconados debates politicos y divi-
siones sobre si aumentar los impuestos a fami-
lias trabajadoras con dificultades econémicas,
recortar las prestaciones basicas de pensiones
y atencién sanitaria de decenas de millones de
ancianos, y mucho mas”s.

Estas oleadas de “baby boom™y “baby bust”,
que se producen asincréonicamente segun los
distintos paises/regiones continentales, se ven
potenciadas o atenuadas por los fendémenos
migratorios.

Si bien la tasa de natalidad no aumentd
considerablemente después de mediados del
siglo XX, como consecuencia de los avances en
materia de higiene y salud, si se disminuyd
notablemente la tasa de mortalidad de los
recién nacidos y los nifios.

En general, una poblacién méas nume-
rosa —en crecimiento— produce progreso ya
que existen mayores cantidades de personas
capaces de trabajar y ahorrar, siempre que la
poblacién se eduque, se forme continuamente y
alcance los conocimientos demandados, lo que
se potencia adema4s si se genera una cultura de
la innovacion’.

Para que esto ocurra ademas de creci-
miento demografico debe existir inversién en
salud, educaciéon y creaciéon de empleo.

6 Shapiro, Robert, 2020 un nuevo paradigma, Barcelona, Ediciones Urano, 2009. Pag. 78 y 79.

7 Respecto del empleo y la innovacién corresponde recomendar fuertemente la Revista de Trabajo editada por el
Ministerio de Trabajo Empleo y Seguridad Social de Argentina que en su nimero 5 estd dedicada al Desarrollo e
Innovacién Empleo y Competencia. Buenos Aires. Septiembre 2008.



Perspectivas futuras para el trabajo y el empleo

Obviamente, las manifestaciones de estos
fenémenos no se dan igualitariamente en los
distintos paises. Asi es diferente en Estados
Unidos, China, Japén y los paises continen-
tales occidentales de la Eurozona (Alemania,
Francia e Italia).

En Estados Unidos, los problemas demo-
graficos serdn menos graves pues su tasa de
natalidad relativamente alta produjo un baby
boom mayor al de Europa y Japon.

La poblaciéon China envejece rapidamente
a lo que se le suma una brusca caida de la tasa
de natalidad; esto determina una perspectiva
de casi 170 millones de personas de edad avan-
zada en 2020.

Japon, en 2025, tendra 10 millones de
personas menos que en la actualidad en el
segmento que va entre 20 y 60 anos de edad;
esto se vera compensado, en parte, por el
hecho de que los japoneses son mas propensos
a continuar trabajando algiin periodo posterior
a cumplir los 60 afios.

Alemania, Francia e Italia enfrentaran
problemas serios, en este aspecto, hacia 2025
con una caida de la fuerza laboral del 5%, 4% y
9% respectivamente. Esto, por un lado, si bien
mejorara los indices de desempleo cuando los
baby busters reemplacen a los baby boomers;
por otro lado aumentara la poblacién post-
activa con los consiguientes mayores gastos
que ello demandara, y que los gobiernos difi-
cilmente podran afrontar. La pregunta consi-
guiente es en qué medida los Estados podran
continuar manteniendo politicas que caracte-
rizan al “Estado de Bienestar”, el que pare-
ceria no ser sustentable en el largo plazo.

Un aspecto muy importante a considerar
es el de que —como ya se adelant6—1las personas
en edad activa son las generadoras del ahorro
de un pais y que, por lo tanto, el envejecimiento
de la poblacién y la modificacién de la relacién
activos-pasivos afecta el ahorro y consecuente-
mente la posibilidad de inversion.

“En los préximos quince anos, con millones
de europeos yjaponeses dejando atras esos afios
de maximos ingresos y entrando en la jubila-
ci6n y menos gente joven llegando a sus afios

8 Shapiro, Op. Cit. Cita N° 6. Pag. 97.
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de maximos ingresos, las naciones tendran
menos recursos para aumentar la riqueza”.

Para morigerar y suavizar el impacto
de esta situacion demografica los Estados
Nacionales utilizaran, enlas préximas décadas,
varios mecanismos estratégicos diferentes; por
ejemplo: imponiendooinduciendoa quela gente
prolongue su vida laboral activa modificando el
horizonte jubilatorio (en Espafia ya se habla de
llevar la jubilacién en el afio 2015 a los 67 afios
de edad y otras predicciones avizoran en el afio
2050 un horizonte jubilatorio a los 70 anos de
edad), o disminuyendo las prestaciones jubila-
torias para inducir a prolongar la vida laboral,
0 una combinacién de ambas cosas.

Si se hiciera un calculo sumamente simple
(ver cuadro 4) y se considerara que la expec-
tativa de vida al nacer en América Latina y el
Caribe pasara de 73,4 afios —en el quinquenio
2005-2010- a 79,8 anos —en el lustro 2045-
2050-, 0 sea que aumentara en 6,4 anos, lo
que equivale a un 8,72%, y se aplicara direc-
tamente este porcentaje a la edad jubilatoria
actual considerando esta en 65 anos de edad,
se podria proyectar una edad jubilatoria para
2050 cercana a los 71 afios de edad.

La concl