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Editorial

Continuidad en un ano muy particular

Este ha sido, sin lugar a dudas, un ano ex-
tremadamente singular. La pandemia de
Covid-19 y las medidas de aislamiento so-
cial nos han sorprendido a todos y a todas
y han modificado radicalmente la practica
de la docencia universitaria. A una parte
importante de nosotros y de nosotras nos
ha obligado a recluirnos durante meses en
nuestros hogares, desde los que debemos
articular las tareas del cuidado de nuestros
hijos, hijas y/o familiares con el trabajo do-
méstico y con una practica docente para la
que nunca fuimos capacitados.

Poder darle continuidad a nuestra re-
vista en este contexto tan adverso (que ob-
viamente no lo es solo para nosotros y no-
sotras) nos pone especialmente contentos y
contentas. Queremos agradecer entonces,
muy especialmente, a todos los autores
y a todas las autoras de este niimero tan
especial, el cual, a diferencia de los cinco
ndimeros anteriores, no estd organizado en
torno a un mismo eje tematico.

En este niimero, los lectores y las lecto-

ras podrdn encontrar trabajos que abordan

temas urgentes de coyuntura, como la rela-
cién con el Fondo Monetario Internacional
o las discusiones en torno al ingreso basico
universal, y otros que invitan a reflexionar
sobre cuestiones no tan urgentes aunque
no menos importantes, como la relacién
entre la banca y el desarrollo econémico,
la llamada inclusién financiera, la politi-
ca de ciencia y tecnologia en la India, los
inicios de las carreras de economia en la
Argentina o la relacién entre las discusio-
nes sobre el desarrollo y la problematica
medioambiental.

Sin mayores comentarios, los y las invi-
tamos a que disfruten del sexto niimero de
nuestra revista Mdrgenes, y les agradecemos
a todos los colaboradores, a todas las cola-
boradoras y, muy especialmente, a Gabriela
Laster y a los trabajadores y las trabajadoras
de la editorial de la Universidad Nacional
de General Sarmiento por ayudarnos a sa-
car adelante este nimero en este contexto

tan particular.

Germdn Pinazo
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Dos visiones de la economia
en el recorrido de las discusiones
entre desarrollo y ambiente

Federico Zuberman*

Resumen

El presente trabajo revisa de forma cronoldgica la manera en que las discusiones en torno
al desarrollo fueron incorporando las temdticas ambientales. Comenzando con las primeras
discusiones sobre desarrollo y subdesarrollo de la década del cincuenta, pasando por la cons-
truccién de una agenda ambiental a nivel global y llegando hasta las actuales discusiones del
posdesarrollo y la decolonialidad, se pretenden establecer ciertos hitos fundamentales en ese
recorrido. Partiendo de la base de que toda visién de la economia trae implicita una visién
de desarrollo y que, de manera andloga, cada vision de desarrollo tiene una teoria econémica

implicita, se aborda la discusién no solo sobre los significados del desarrollo, sino también

sobre la implicancia que pueden tener distintas visiones de la economia en la discusién

entre desarrollo y ambiente. Como interrogante o reflexion critica, se intenta responder
por qué luego de varias décadas de discusiones entre cientificos y decisores politicos, tanto
a nivel local como global, se estd cada vez mds lejos de controlar la grave situacién de crisis

ecolégica que atraviesa el planeta.

Introduccion

Casi como vemos cambiar las modas de una década a otra, hemos oido hablar de desarro-
llo, desarrollo sostenible, desarrollo sustentable, crecimiento econémico y sustentabilidad
ambiental, y, mds recientemente, de economia verde o bioeconomia. Pero lo que estd
en juego en este caso no es simplemente una denominacién, sino la forma de pensar,
regular y proyectar la relacién sociedad-economia-naturaleza. Repetir esos rétulos sin
una reflexién sobre su significado e implicancia no es otra cosa que enmascarar lo que se
pone en juego a la hora de resolver las tensiones que involucra tan conflictiva relacién.

En este trabajo se intentara realizar una cronologia que localice ciertos hitos a lo largo de

* Investigador docente del 4drea de Ecologfa, Instituto del Conurbano, Universidad Nacional de General
Sarmiento.
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los cambios en torno a esos conceptos, y a su vez se intentard contribuir con una reflexién
critica sobre ellos.

Como punto de partida podemos preguntarnos cémo es que luego de tantas discu-
siones entre cientificos y decisores politicos, tanto a nivel local como global, se estd cada
vez mds lejos de controlar la grave situacién de crisis ecoldgica que atraviesa el planeta.
Las cumbres sobre medio ambiente que se vienen realizando desde 1972 hasta hoy son un
buen ejemplo de ello. Sin dudas son intentos valorables y hasta tienen, probablemente,
las mejores intenciones. Pero ;cdmo es que, a pesar de destinar cada vez mds recursos e
intentar establecer metas o reglamentaciones para que los paises se comprometan a conta-
minar cada vez menos, las emisiones de gases de efecto invernadero siguen sus tendencias
crecientes? De igual modo, y como contracara de esto, ;como es que con tantos programas
de captacidén de carbono y de reforestacién, la pérdida anual de bosques ronde los cinco
millones de hectdreas por afio? Es cierto que las tasas de deforestacién vienen disminuyendo
levemente, pero el resultado sigue siendo alarmante. Y aunque la cuestién de las emisiones
de gases de efecto invernadero y el balance de carbono sea, légicamente, uno de los puntos
protagonistas en esas cumbres o en las negociaciones sobre el cambio climdtico, no es el
tnico problema. Al perderse esas hectdreas de bosques no solo disminuye la capacidad de
fijacién del carbono, sino que ademds se pierden maltiples servicios ecosistémicos. Entre
ellos algo irreversible como la pérdida de biodiversidad.

El problema del agua también resulta central. Un informe de la Unesco pronostica
que en 2030 tendremos un 40% de déficit de agua si no se modifica el consumo actual.
Pero no se trata de un problema estrictamente ecoldgico sobre el balance del agua dulce a
nivel planetario. Segin un comunicado de la oms, en 2017 casi un tercio de la poblacién
mundial (unos 2.100 millones de personas) carecian de una fuente de agua gestionada de
forma segura, y son 844 millones los que no tienen ni siquiera un servicio bésico de agua
potable. Esto incluye a 263 millones de personas que tienen que emplear mds de treinta
minutos por viaje para recoger agua de fuentes que se encuentran lejos de su hogar.

La cuestién energética y el posible peak 0il no solamente son un problema desde el punto
de vista del abastecimiento, sino, fundamentalmente, desde el punto de vista ambiental, y es
de cardcter global. Mds del 80% de la energfa que mueve el proceso econémico proviene de
combustibles fosiles, y segin el Panel Intergubernamental sobre Cambio Clim4tico (1pcc),
los gases emitidos por la combustién de estas fuentes siguen siendo, junto con algunos otros
gases de efecto invernadero, la principal causa de los cambios climdticos actuales (PNUMA,
2012). Ante esta situacion energgética, los grandes candidatos para reemplazar estas fuentes
no renovables serfan en buena parte los biocombustibles, lo que implicarfa cambios en el uso
del suelo (nuevos desmontes y mds deforestacién) que afectarian la capacidad de fijar el CO,
de la atmésfera y generarian serios problemas a nivel regional y global.

Por otra parte, la capacidad de sumidero del planeta no solo se reduce a la captacién
de carbono. La generacién de residuos sélidos, domésticos e industriales es cada vez mayor
y representa el mismo problema. El planeta Tierra no solamente no da abasto en el sumi-

nistro de recursos, sino tampoco en la capacidad de asimilar los desechos. A estas cifras
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se suma la problematica de la insustentabilidad de las ciudades, cada vez mds grandes y
mds pobladas, y de los espacios rurales, cada vez mds despoblados y contaminados. ;Qué
nos dejaron entonces las propuestas de crecimiento econémico y desarrollo sustentable?
;Podemos todavia pensar que ese sendero de crecimiento puede ser compatible con uno
de sostenibilidad?

Desarrollo y economia

Al realizar una mirada cronolégica sobre la relacién desarrollo-economia-ambiente
podemos fécilmente identificar el origen de las discusiones sobre desarrollo y desarrollo
econémico (y con ellas, a su vez, la idea de subdesarrollo) a partir de la segunda posguerra.
Sin embargo, mds importante que senalar ese mojén de partida resulta necesario partir
de la consideracién de que toda teorfa econémica trae implicita o explicita una visién
de desarrollo. En efecto, La riqueza de las naciones, de Adam Smith, fue escrito casi dos-
cientos afos antes que los primeros trabajos sobre desarrollo de Albert O. Hirschman, y
no solo el contenido de la obra, sino que su titulo alude casi explicitamente a la misma
cuestién. De manera andloga podriamos decir que cada visién de desarrollo tiene una
teorfa econdmica implicita, es decir, una nocién de lo que considera economia.

Esas discusiones sobre desarrollo que surgian en la segunda mitad del siglo xx intenta-
ban explicar por qué el crecimiento econémico, el desarrollo industrial y la modernizacién
que se observaba en paises de Europa o en Estados Unidos no llegaba a darse en paises que
ya habian dejado de ser formalmente colonias. Si bien las diferencias entre las distintas
corrientes de pensamiento sobre el desarrollo son bastante evidentes, existia (y existe) un
comun denominador en el que coincidian desde los mds criticos a los mds ortodoxos:
desarrollo era modernizacién, industrializacién, urbanizacién y crecimiento econémico.
Ese era el progreso, y en esos objetivos casi no habia diferencias entre economistas con-

vencionales, marxistas, dependentistas, cepalinos o desarrollistas.

Los limites del crecimiento

La problemdtica ambiental, el agotamiento de recursos renovables y no renovables, la
contaminacién y la destruccién irreversible de los ecosistemas practicamente no formé
parte de la discusién sobre el desarrollo hasta la década del setenta. Las evidentes con-
secuencias que generaba el industrialismo sobre el medio ambiente, a ambos lados de la
muralla, obligaron a poner estos temas en la agenda de discusién. Si la publicacién del
informe de Meadows en 1972 comenzé a abrirle los ojos a la comunidad cientifica y al
resto de la sociedad sobre el agotamiento de los recursos, la crisis del petréleo terminaria
de hacerlo en los afios siguientes.

El mencionado informe se tituldé Los limites del crecimiento, con un oportuno sentido
interpelador acerca de esta idea que equiparaba desarrollo, progreso y crecimiento eco-

némico (Meadows et al., 1972). El documento fue parte de un encargo que el Club de
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Roma le hizo a un grupo de cientificos del Massachusetts Institute of Technology (mrT),
dirigido por Donella Meadows. No era solamente un diagndstico de la situacién ambiental
del planeta, sino, sobre todo, una proyeccion de la demanda y del consumo de recursos a
futuro. Aunque la ecologia como disciplina moderna, desde su origen con Ernst Haeckel,
ya tenfa mds de cien anos de existencia y los modelos poblacionales de Lotka y Volterra
tenfan casi cincuenta anos, por primera vez se comenzaba a pensar en términos ecoldgicos
y modelizables en la capacidad de carga del planeta entero y en la idea de sustentabilidad.

De alguna manera, Los limites del crecimiento reeditaba la vieja discusién malthusiana
sobre crecimiento poblacional y oferta de recursos. Las proyecciones publicadas mostraban
que el planeta no podria soportar indefinidamente los niveles de crecimiento poblacional,
desarrollo industrial, consumo y produccién agropecuaria que se venfan promoviendo.
Esto chocaba fuertemente con ese anhelo de crecimiento ilimitado y de industrializacién
como condicién de progreso que proponia esta visién tan generalizada y muy poco cues-
tionada de desarrollo.

La publicacién del informe de Meadows en 1972 fue, sin lugar a dudas, un hito central
en la discusién desarrollo-ambiente, y fue el disparador para la organizacién de la primera
cumbre de la Tierra en Estocolmo. De todos modos, no estuvo exento de criticas y cuestio-
namientos. Por un lado, porque la mencionada reedicién de la vieja discusién malthusiana
despertaba cierto rechazo. Esa suerte de neomalthusianismo le valié criticas por izquierda
y por derecha, ya sea por negar el papel que podian tener los futuros avances de la ciencia y
la tecnologia, o bien por considerarlo una expresién del desarrollo imperialista y por negar
aspectos positivos de la modernizacién. Pero era el primer paso para poner en agenda una

problemitica global que mds temprano que tarde serfa necesario asumir.

El Modelo Mundial Latinoamericano

Entre aquellas criticas, una de las respuestas mds interesantes que recibié el informe de
Meadows fue la de un grupo de investigadores latinoamericanos. Entre ellos se destacaban
bidlogos de la talla de Gilberto Gallopin, economistas como Osvaldo Sunkel, fisicos como
Jorge Sébato y urbanistas como Jorge Hardoy. Reunidos por la Fundacién Bariloche y
bajo la direccién de Amilcar Herrera, disefiaron en 1975 lo que fue conocido como el
Modelo Mundial Latinoamericano.

El modelo MmunpoO M 111 planteado por los investigadores del M1t en Los limites del
crecimiento bdsicamente sostenia que la accién combinada del crecimiento exponencial
de la poblacién y del consumo por habitante estaba generando una gran presién sobre los
recursos del planeta y sobre la limitada capacidad de autorregulacion y autorregeneracién
del ecosistema natural del hombre. Esta presién determinaria que en un futuro previsible
y no muy distante (segtin los escenarios trazados podria haberse dado a fines del siglo xx
o darse a mediados del xx1) se produciria la necesaria adaptacién entre la poblacién del
mundo y el medio ambiente natural, en forma de un rdpido y elevado aumento de la mor-

talidad, como consecuencia de la degradacién del ecosistema. Para evitar esa catdstrofe,
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aquel modelo proponia un estado de equilibrio politico y econémico, definido como una
situacién en la cual la poblacidn y el capital fueran esencialmente constantes (Meadows ez
al., 1972). La propuesta del grupo de Meadows implicaba ciertamente que solo el control
de la natalidad y la paralizacion del crecimiento econémico a nivel mundial evitarfan el
colapso que, segun el informe, se aproximaba sobre la sociedad planetaria.

Fundamentalmente, lo que se cuestionaba desde el grupo de la Fundacién Bariloche
era que de ese informe se desprendia que no existia ninguna posibilidad de que la vasta
mayorfa de los habitantes de los paises en desarrollo llegaran a alcanzar los niveles materiales
de vida de los que disfrutaban los paises llamados “desarrollados”.

Si el informe del Club de Roma se denominaba Los limites del crecimiento, el Modelo
Mundial Latinoamericano llevaba como titulo una pregunta disyuntiva y provocadora:
;Catdstrofe o nueva sociedad? Con esta pregunta se interpelaba también la posible pers-
pectiva neomalthusiana de Meadows, quien sostenia que si no se tomaban en cuenta las
recomendaciones que sugerfan en su informe sobrevendria una catistrofe global. Para el
Modelo Mundial Latinoamericano, con dos tercios de la humanidad sumergidos en la
exclusion y la pobreza, la catdstrofe ya era una realidad (Herrera ez a/., 2004). La idea de
catdstrofe o nueva sociedad reflejaba que la tinica salida posible a las tendencias del proyecto
hegemoénico era construir una estrategia alternativa (Oteiza, 2004).

Resulta también interesante destacar la critica que hacia el informe de la Fundacién
Bariloche sobre la presunta objetividad del informe del mit. Viniendo de uno de los
institutos de investigacion cientifica de mayor prestigio, la publicacion de Los limites del
crecimiento también reproducia la idea de neutralidad y de infalibilidad que tiene la ciencia

en nuestro tiempo. Al respecto, el Modelo Mundial Latinoamericano senalaba:

Todo prondstico a largo plazo sobre el desarrollo de la humanidad se funda en una
visién del mundo basada en un sistema de valores y en una ideologfa concreta. Suponer
que la estructura del mundo actual y el sistema de valores que la sustenta pueden ser
proyectados sin cambios hacia el futuro, no es una visién “objetiva” de la realidad,
como a veces se sostiene, sino que implica también una toma de posicién ideoldgica.
Por eso, la diferencia que suele establecerse entre modelos proyectivos y normativos

a largo plazo es esencialmente falaz (Herrera ez al., 2004: 33).

El modelo construido por la Fundacién Bariloche no dejaba de ser normativo, pero, a
diferencia del otro, este lo hacia explicito. No se ocupaba de predecir qué ocurriria si
continuaban las tendencias en el consumo de recursos, sino que se proponia “sefialar una
manera de alcanzar la meta final de un mundo liberado del atraso y la miseria”.

Como ocurre en distintas disciplinas, pero en particular en la economia, se suele
establecer una distincién entre una economia normativa y una positiva, mediante la cual
la primera se atribuye pura y exclusivamente la descripcién neutral de los fenémenos
econdmicos, y a la segunda le corresponde elaborar las prescripciones sobre cémo deberia
funcionar la economfa. Esta simplificacién pareceria dejar al andlisis econémico en un lugar

objetivo y neutral, como ocurre con casi todo el campo cientifico. Pero, en rigor, no puede
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hacerse del todo una abstraccién de la dimensién valorativa. Fundamentalmente, porque
cualquier proceso intelectual siempre estard guiado por valoraciones. En efecto, cuando
un investigador o un grupo de investigadores delimita un campo de trabajo, formula una
pregunta de interés o sefiala un problema estd realizando una valoracién. En ese sentido, el

Modelo Mundial Latinoamericano tomaba una posicién explicita al respecto y cuestionaba:

[Este modelo] no pretende ser “objetivo” en el sentido de “valorativamente neutro”,
con el que tan frecuentemente se usa esa palabra; representa la concepcién del mundo
que comparten sus autores y con la cual se hallan comprometidos. Es objetivo, s,
en el sentido de que parte de una visién realista y descarnada de los problemas del
mundo actual, y trata de encontrar soluciones basadas en la capacidad de cambio y
creacién tantas veces demostrada en el pasado por la sociedad humana (Herrera ez
al., 2004: 33).

Por otro lado, es interesante retomar el sefialamiento de que esa posible catdstrofe anun-
ciada por los modelos en boga no se trataba simplemente de un cimulo de predicciones
a futuro, sino que era la propia realidad que sufria cotidianamente gran parte de la
humanidad, particularmente la de los paises en vias de desarrollo. Esta es una cuestién
singular que se mantiene hasta nuestros dias, cuando muchas veces nos encontramos
hablando de las problemdticas en el abastecimiento de determinados recursos naturales
para las generaciones futuras, olvidando que son problemas que existen en el acceso a
gran parte de las generaciones actuales.

El Modelo Mundial Latinoamericano, sin dudas, fue un faro de referencia en muchos
aspectos. No obstante, se le pueden hacer algunos senalamientos. Puede parecer cierta-
mente ambivalente el hecho de hacer tanto énfasis en que el problema fundamental que
enfrenta la humanidad no es un limite impuesto por el ambiente fisico. Incluso se presta
a polémica cuando ofrece alternativas como el uso extendido de la energfa nuclear o el
aprovechamiento agroproductivo de ciertos biomas con gran cantidad de relictos naturales.
En ese sentido se puede advertir cierta tendencia positivista al confiar en los avances de la
ciencia y la tecnologia para resolver los impactos ambientales. Pero, por supuesto, recaer
sobre estos cuestionamientos con una mirada construida casi 45 afios después seria algo
demasiado injusto e improcedente. Y, de hecho, si bien también se podria senalar que
nunca se desprendié de la necesidad del crecimiento econdémico para los paises del tercer
mundo, el modelo de la Fundacién Bariloche ya cuestionaba la idea de que el camino del
progreso para los paises subdesarrollados era copiar las pautas seguidas en el pasado por los
paises actualmente desarrollados. Por el contrario, llama a los sectores privilegiados de la
humanidad —esencialmente, los paises desarrollados— a disminuir su tasa de crecimiento
econémico para aliviar su presién sobre los recursos naturales y el medio ambiente, y ade-
mds para contrarrestar los efectos alienantes del consumo excesivo. Un planteo sumamente
vigente, que serfa congruente con lo sostenido por quienes adscriben a las posturas del

decrecimiento (Latouche, 2008).
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El ecodesarrollo de Ignacy Sachs

Asi como el informe seria criticado por neomalthusiano, también se cuestion la Cumbre
de Estocolmo por su cardcter primermundista. La cumbre habia sido convocada y organi-
zada principalmente por paises desarrollados y altamente industrializados. Buena parte de
este cuestionamiento se sostenia en la acusacion de que los paises desarrollados orientarian
los esfuerzos del sistema internacional para priorizar la resolucién de los problemas que
venfan afectando la calidad de vida de sus sociedades (desarrolladas, industrializadas),
en tanto que los esfuerzos por superar el subdesarrollo de la mayorifa de los paises del
globo que venian ddndose durante los Gltimos veinte anos serian relegados. La busqueda
del crecimiento, la modernizacién productiva, la tecnificacién, el anhelo de superar las
relaciones desiguales del intercambio, etcétera, de los paises de la periferia serfan reem-
plazados por el fomento de tecnologfas limpias en el norte. Por tltimo, también podia
considerarse una amenaza para el norte la explosién demogréfica en el sur y la idea de
que la industrializacién del tercer mundo terminaria por deteriorar definitivamente los
tltimos ecosistemas naturales que quedaban en el planeta (Estensoro, 2015).

Ignacy Sachs, un economista nacido en Polonia pero formado en Brasil y posterior-
mente en Francia, fue uno de los que aboné la idea de que era posible un desarrollo social
en armonia con el medio ambiente. Si bien en la Cumbre de Estocolmo y en sus sesiones
previas (como el seminario de Founex) se habia destacado la necesidad de considerar el
manejo racional del medio ambiente y de los recursos naturales como una dimensién
del desarrollo, lo que advertia Sachs era que ello no se entendia como una alternativa de
desarrollo socioeconémico. En ese sentido, sostenia que “se trata, pues, de concebir nue-
vos estilos de desarrollo que procuren armonizar el crecimiento socioeconémico con una
gestion racional del medio ambiente, y para llevar asi a la prictica el postulado [...] de
agregar una dimensién ambiental al concepto de desarrollo y a su planeamiento” (1974).
Para Sachs, era necesario entender que el ambiente era una dimension del desarrollo y que
por ello debia ser asimilado en todos los niveles de decisién. De esta manera, replanteaba las
definiciones de desarrollo hasta ese momento dominantes y sugeria que este podia existir
de multiples formas. Por lo tanto, en una idea muy innovadora, lo que se desprende de su
planteo es que no cabia proponer una sola forma de desarrollo.

A partir de estas ideas, Sachs formulé el concepto de ecodesarrollo, entendido como
“un tipo de estrategia que se estima viable en varias regiones de América Latina y que
podria, por lo tanto, ser util en la planificacién regional y muy especialmente en la pla-
nificacién del poblamiento de espacios deshabitados” (idem). Su propuesta era la de un
estilo de desarrollo que buscara en cada ecorregién soluciones especificas para los problemas
particulares, teniendo en cuenta los datos ecolégicos pero también culturales.

Las ideas de Ignacy Sachs y del ecodesarrollo no solo influenciaron a buena parte de los
pensadores criticos latinoamericanos, como Enrique Leff y algunos miembros de la cepaL,
como Osvaldo Sunkel y Nicolo Gligo, sino que también se las puede considerar como un

antecedente de lo que serfa diez afios mds tarde la propuesta del desarrollo sustentable.
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El desarrollo sostenible

Sila publicacién de Los limites del crecimiento fue el puntapié para la primera de las cumbres
de la Tierra, en 1987 vendria otro informe que resultaria de similar trascendencia en el
plano internacional y que marcaria la agenda de la Cumbre de Rio 92 y de las subsiguien-
tes reuniones. Liderados por la primera ministra de Noruega Gro Harlem Brundtland,
un grupo de distintas naciones elaboraron para la oNuU el documento titulado “Nuestro
futuro comun”, también conocido como Informe Brundtland. Transcurridos ya quince
afos desde el documento anterior, la proteccién ambiental claramente habia dejado de
ser una tarea nacional o regional para convertirse en un problema global. A diferencia
del informe realizado en 1972, este no pretendia hacer una prediccién, sino mds bien
un llamado a adoptar decisiones politicas que permitieran asegurar los recursos de esta
generacién y de las siguientes.

Entre otras cosas, el informe dejaba claro que las discusiones sobre el desarrollo y el
ambiente debian ir por el mismo camino. En este sentido, una de las cosas mds trascen-
dentes que dejaba el informe era que por primera vez alli se habia utilizado la expresion
“desarrollo duradero” o “desarrollo sostenible”," el cual se definia como “aquel que satisfaga
las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para
satisfacer las propias”. Vale decir que si bien el informe explicitaba que “la satisfaccion de
las necesidades y aspiraciones humanas es el principal objetivo del desarrollo”, la definicién
de “necesidades” no era demasiado explicita (wceD, 1987).

No obstante ese aporte a la hora de articular la discusién sobre ambiente y desarrollo,
también intentaba, de alguna manera, eliminar esa contradiccién que aparecia tan implicita
entre crecimiento, desarrollo y sostenibilidad. En efecto, entre los anhelos de ese desarrollo
duradero o sostenible, planteaba que “lejos de querer que pare el crecimiento econémico,
reconoce que los problemas de la pobreza y del subdesarrollo no pueden ser resueltos a
menos que se instale una nueva era de crecimiento en la que los paises desarrollados des-
empefen un papel importante y recojan grandes beneficios” (ibidem: 55). Es decir que
la propuesta de desarrollo sostenible implica un crecimiento econémico compatible con
la capacidad de sustentacién o capacidad de carga del planeta. En ese sentido, el informe
brinda explicitamente las recomendaciones de sostener un crecimiento econdémico en los
paises del sur (del 3% anual), pero también para los del norte, de modo que puedan atraer
las exportaciones del sur. En definitiva, la propuesta del Informe Brundtland contra la
pobreza y la degradacién ambiental es el crecimiento econémico ante todo, y relega a un
segundo plano la cuestién de la redistribucién y la equidad.

Aun persiste allf la idea de que se puede (y se debe) seguir creciendo. El argumento en
ese sentido es que si los problemas ambientales se resuelven con soluciones tecnoldgicas, se

espera que, en la medida en que haya mejores condiciones econdmicas, haya mds recursos

! La versién en inglés utilizé la expresion sustainable development y la version en castellano decia
“desarrollo duradero”. Luego, sustainable empezd a ser traducido tanto como sustentable, sostenible
o sostenible en el tiempo, y quedd casi en desuso la expresion “duradero”.
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para generar nuevas tecnologias. Y se da por sentado que, como sucede en los paises més
desarrollados, los avances tecnoldgicos logrardn a su vez incrementos en la produccién con
menos dafios al ambiente. Una especie de teoria del derrame pero en términos ambientales,
0, como lo denomina Martinez Alier, “el evangelio de la ecoeficiencia” (1995).

El Informe Brundtland demostré que el camino que la sociedad global habia tomado
estaba destruyendo el ambiente, por un lado, y dejando cada vez a mds personas en la
pobreza y en la vulnerabilidad, por el otro. En ese sentido se puede reconocer que el infor-
me tuvo una importancia fundamental, y hasta se podria decir que marcé un antes y un
después a la hora de vincular definitivamente los problemas ambientales con la economia
y, en particular, la pobreza. Pero aun con esos aportes también ha sido blanco de criticas.
El hecho de vincular los problemas ambientales con la pobreza puede acarrear posturas
implicitas muy cuestionables, sobre todo cuando se da a entender que la pobreza puede
ser causa de la degradacién ambiental. En ese sentido es importante sentar posicién y
subrayar que si bien no es necesariamente falso que la pobreza en algunos casos pueda
generar deterioro ambiental —como tampoco podemos negar que en algunos indicadores
especificos puntuales hay un mejor desempeno ambiental en los paises ricos—, si es falso
el razonamiento de que a mayor crecimiento econémico menor pobreza, y que a mayor
crecimiento econémico mds posibilidad de dar solucién a los problemas ambientales de
escala global.

Joan Martinez Alier sostiene esta misma critica. Sefala que la idea de que “la pobreza
degrada el medio ambiente” es una de las mds contundentes ideas fuerza que se extraen del
documento. Sostener un razonamiento de este tipo no es otra cosa que hacer responsables

a las propias victimas del sistema. Segtin Martinez Alier:

El Informe Brundtland va mds alld de la interpretacion tendenciosa o parcial que
atribuye el nacimiento del ecologismo a la preocupacién “posmaterialista” de los
ricos por la calidad de vida. El Informe Brundtland insiste en que los pobres causan
graves deterioros ambientales, y predica la conveniencia de un desarrollo econémico
(ecolégicamente sustentable) que simultdneamente elimine la pobreza y mejore el

medio ambiente (ibidem: 23).

Justamente ha sido este autor cataldn uno de los pioneros en plantear la idea de que a
la par de un ecologismo de los ricos, también habia un ecologismo de los pobres o un
ecologismo popular, no siempre expresado en esos términos de ecologista o ambientalista,
pero si, y con mds persistencia, en las pricticas econémicas y en las acciones politicas de
esas comunidades.

En definitiva, este nuevo modelo de desarrollo adjetivado ahora como duradero,
sostenible o sustentable tampoco lograba superar del todo las contradicciones que trafa
implicita la vieja nocién de desarrollo. El desarrollo sustentable y sus diversos adjetivos:
social, alternativo, participativo, comunitario, local, etcétera, no son mds que disfraces de
la misma idea. Variaciones mds, variaciones menos, el criterio con el que se manejarian

las siguientes propuestas seria el mismo. Durante los tltimos veinte afios se han utilizado
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distintos rétulos para intentar sostener modelos que niegan las contradicciones planteadas
en la idea de desarrollo. A los de desarrollo adjetivado, también podemos agregar las ideas
de economia verde, economia circular, decouplingy, més recientemente, bioeconomfa. Por
lo tanto, sin importar cudl sea el adjetivo que acompaie el término desarrollo, este no tiene
ni tendrd un lenguaje diferente al del crecimiento econémico y al de la acumulacién de
capital, los cuales conllevan una competencia despiadada, el aumento de la desigualdad y

el saqueo incontrolado de la naturaleza (Escobar, 1999; Gémez Contreras, 2014).

La economia ambiental, la economia ecoldgica
y sus visiones de desarrollo

:Marcé, entonces, el desarrollo sustentable un cambio de paradigma en los modelos
de desarrollo? Sin duda, haber incorporado la nocién de los limites del crecimiento y
el criterio de sostenibilidad significé un cambio muy importante. Pero profundicemos
la cuestion volviendo al punto de partida. Deciamos al comienzo que toda visién del
desarrollo va acompanada o estd entrelazada, al menos implicitamente, con una visién
de la economia. Desde ya que podriamos reconocer que reducir la idea del desarrollo
sustentable a una tnica visién particular es dificil y hasta podria ser algo arbitrario, ya que
dentro de esta expresién se puede encontrar una diversidad de opiniones y de opciones.
Lo que si podemos reconocer y afirmar es que la economia no ha hecho caso omiso a
estas nuevas problemadticas que la realidad demandaba. Por el contrario, la economia, en
su visién hegeménica, neocldsica y ortodoxa, e incluso en buena parte de la heterodoxa,
también ha incorporado estas problemdticas ambientales a su campo. ;Cémo lo ha hecho?
Incorporando los problemas ambientales a la economia. Esto es, intentando calcular y
racionalizar los problemas ambientales con los lentes de la economia. Ese fue el surgimiento
de la economia ambiental como rama de la economia neocldsica y por extension hege-
monica en estas visiones del desarrollo. Inspirada en los primeros anilisis de Pigou sobre
externalidades y en la posterior critica de Coase sobre los derechos de propiedad, desde
esta visién de la economia se pretende resolver los problemas ambientales incorporando
las externalidades y los servicios ambientales en un cdlculo monetario de costo-beneficio.

Siendo un apéndice o una rama de la economia neocldsica, desde esta dptica, el mer-
cado funciona como el mejor mecanismo para equilibrar y optimizar la economia, siem-
pre y cuando se cumplan los supuestos requeridos o bien cuando se corrijan las fallas de
mercado. Es decir que como el mecanismo de mercado es el mejor asignador de recursos,
para la sociedad es necesario que todo bien y servicio sea incluido en ese mecanismo. All
entrarfa entonces la valoracion de bienes y servicios ecosistémicos, asi como también la
internalizacién de las externalidades.

Pero alli aparecen ciertas limitaciones que no son pequefios detalles. En primer lugar,
no solamente no todos los bienes y servicios ecosistémicos poseen un precio de mercado,
sino que ademds tampoco es clara la asignacién de sus derechos de propiedad. La economia

ambiental, entonces, propone como solucién establecer derechos de propiedad claros y
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crear mercados para ellos. Asi, los recursos agua, aire y suelo, los servicios prestados por
bosques, manglares, océanos y otros ecosistemas, los minerales e incluso la propia conta-
minacién pasarian a ser escrutados por distintas formas de evaluacién crematistica, que
permitirdn asignarles un valor monetario, dando a las empresas y a los consumidores la
posibilidad de comprar y vender, confiando en que las mismas leyes de la oferta y la de-
manda, y el sistema de precios, actuardn para mantener el equilibrio planetario.

Desde este posicionamiento se argumenta que el deterioro de los recursos naturales se
da, justamente, porque la gran mayoria de los bienes y servicios que presta la naturaleza
son gratuitos. Incluso hasta la propia Sociedad Norteamericana de Ecologia manifest6 en
1997 la importancia de que los servicios ambientales coticen en los mercados formales.
Argumentaban que, de esta manera, se permitirfa generar recursos econémicos y obtener, a
través de los precios, un indicador de su disponibilidad o condicién (Daily ez 4l., 1997). En
el mismo sentido, gran parte de los programas de conservacién ambiental que funcionan
a nivel local, regional y hasta global utilizan esta misma metodologfa.

Con esta visién crematistica y mercadocéntrica de la economia no se puede esperar
otra cosa de la idea de desarrollo que trae consigo. En ese sentido no hay cambio paradig-
mitico posible. No hay opcién para que los objetivos de crecimiento econdémico queden
supeditados a los de sustentabilidad, ni mucho menos a los de sustentabilidad con equidad.

Dentro del amplio campo de escuelas de la economia, la economia ecolédgica se ha
presentado como una de las principales cuestionadoras no solo de la economia ambiental,
sino también de la nocién de desarrollo, que, como deciamos al comienzo, lleva implicita
cada definicién de economia.

Se podria escribir una extensa cronologia sobre la economia ecolégica para dar cuenta
de sus origenes y sus antiguos precursores. A los fines del presente articulo, reconocere-
mos apenas uno de sus hitos fundantes en los primeros cuestionamientos de Nicholas
Georgescu-Roegen a la economia neocldsica de aquel entonces.

Casi un afo antes de que el informe de Meadows viniera a patear el tablero, el econo-
mista rumano Georgescu-Roegen cuestionaba la propia funcién de produccion neocldsica
como prototipo de la forma en que los economistas vefan un modelo matemdtico demasia-
do alejado de la realidad (1971). “Una cocina sin ingredientes ni desechos”, metaforizaba
al referirse a la funcién de produccién (Daly, 1997: 261). Lo que proponia Georgescu-
Roegen, en cambio, era incorporar el andlisis fisico y las leyes de la termodindmica. Origi-
nalmente, utilizé la expresion bioeconomia (la economia ecoldgica como denominacién
llegaria a utilizarse casi una década después) para denominar a esta nueva forma de vincular
el andlisis de las leyes de la termodindmica y del proceso econémico.? La idea central era
entender que el circuito econdmico no es apenas un mecanismo ciclico que se da en el

vacio, sino que es un proceso que transforma materiales y degrada la energfa, y que se da

2 Hoy, lamentablemente, se utiliza la expresién de bioeconomia para denominar a un sector o a una alternativa
que pretende obtener las mayores rentabilidades a partir de la utilizacién de distintos recursos biolégicos
renovables, como bioplésticos, biocombustibles, biofertilizantes y bioenergfa. Nada tiene que ver con aquella
idea que sembrara Georgescu-Roegen con el mismo nombre.
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en un planeta finito en recursos, donde la direccién de los procesos resulta irreversible.
Por lo tanto, el andlisis monetario de la economia convencional no podia tomarse como
Unico criterio de valoracién (1976).

Algunos anos después de la critica de Georgescu-Roegen se abrirfa un amplio cam-
po que adoptaria la denominacién de economia ecoldgica, retomando no solo sus ideas
sino también rescatando diversas lecturas precedentes que también intentaban vincular
el andlisis econdmico con el biofisico o ecoldgico y que habian sido descartadas por los
economistas de la época. En ese sentido, la economia ecolégica result6 clave también para
una revisién de la historia del pensamiento econémico.

Al tener en cuenta que el proceso econdmico se da al interior de un soporte biofisico,
finito tanto en materia como en energia, queda en evidencia la necesidad de anteponer
otros criterios en el andlisis antes que el de la rentabilidad monetaria. Por eso, la economia
ecoldgica también ha sido clave en la discusion sobre el desarrollo y la sustentabilidad.

Si para la economia ambiental el capital natural —definido por Costanza y Daly como
todo stock de activos naturales que genera un flujo de bienes y servicios ttiles o renta natural
alo largo del tiempo (1992)— puede ser sustituido por el capital construido (o capital de
origen humano), la sustentabilidad serd entendida como la conservacién de esa sumatoria,
denominada capital total (Pearce y Turner, 1999). Pero dado que en la naturaleza los pro-
cesos no son siempre reversibles, esa sustitucién no siempre es posible. Por eso, el criterio
de sustentabilidad de la economia ambiental es de una sustentabilidad débil.

La economia ecoldgica, por su parte, debate si el objetivo deberia ser mantener intacto
ese capital natural o protegerlo y adecuarlo a ciertas necesidades humanas. Esa es la discu-
sién entre un criterio de sustentabilidad fuerte o uno stper fuerte, uno antropocéntrico
o uno biocéntrico, lo que da cuenta de que la economia ecolégica alberga una interesante
heterogeneidad en lo que a posiciones sobre el desarrollo se refiere.

En ese sentido se pueden mencionar diversas propuestas surgidas al interior de la
economia ecoldgica que han resultado sumamente influyentes en distintos espacios de
discusion sobre desarrollo y ambiente. Herman Daly, por ejemplo, sugirié la idea de
transitar hacia una economia de estado estacionario. Su propuesta surgié en las discusio-
nes ya mencionadas de comienzos de la década del setenta, aunque se puede reconocer la
influencia de antiguos pensadores de la economia como John Stuart Mill. La idea de una
economia de estado estacionario se define como “una economia con tasas de poblacién y
capital disponible constantes, sostenida por una tasa baja de flujo metabdlico que se man-
tiene dentro de los limites de las capacidades regenerativas y asimilativas del ecosistema”
(Daly, 2008: 46), y estaba pensada como una idea transicional, a partir de la cual la huma-
nidad pudiera llegar de forma ordenada a ese estado estacionario antes de verse finalmente
forzada a ello. Si bien es susceptible de ser criticada por su rasgo malthusiano (sefialaba
explicitamente la necesidad de estabilizar la poblacién), también resulta destacable la
idea de limitar la actividad econdmica dentro de ciertas “condiciones fisicas de equilibrio

ecolégico que deben ser impuestas al mercado en términos de agregados cuantitativos de
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orden fisico” (1991: 69), asi como también su explicita oposicion a la idea del crecimiento
como solucidn a la pobreza (1974).

El propio Daly reconocia que su modelo era en cierta forma conservador, dado que
estaba construido a partir de las instituciones de propiedad privada existentes y el sistema
de precios (ibidem: 363). Pero mds alld de esto, se le ha hecho una critica fundamental, y
es que si bien el cuestionamiento al esquema del crecimiento desde el punto de vista de la
capacidad de carga del planeta es vdlido, un estado estacionario de la economia con los ni-
veles de degradacidn existentes resultaria sin dudas insuficiente. A eso apuntaban mds bien
las ideas del ec6logo Howard T. Odum. Uno de sus tltimos trabajos publicados junto con
Elizabeth C. Odum se titulé A prosperus way down (Un descenso préspero). Alli se intentaba
demostrar la necesidad no solamente de no crecer, sino de disminuir de forma organizada
el consumo energético y de recursos materiales (Odum y Odum, 2001).

Si bien los trabajos de Odum han sido de gran impacto en el campo cientifico de la
ecologia, esa misma idea serfa tomada por la corriente del decrecimiento, liderada por
Serge Latouche y otros académicos con cierta relevancia en Europa.

Dentro del amplio campo de la economia ecoldgica se destaca también la vertiente de
un marxismo ecolégico, con autores como James O’Connor, John Bellamy Foster o Elmar
Altvater, entre otros. Alli se propone la alternativa de un ecosocialismo, como lo sugiere el
“Manifiesto ecosocialista” redactado por Joel Kovel y Michael Léwy (2001).

En Latinoamérica podemos pensar por qué el legado que dej6 aquel pionero grupo
de la Fundacién Bariloche se encuentra vigente en economistas del desarrollismo de la
periferia, estructuralistas y cepalinos o de la corriente de la dependencia. Pero, por otro
lado, estd el pensamiento posdesarrollista o decolonial, que ha tomado protagonismo en
estos ultimos afos. Y aunque la critica de esta escuela no se reduce a lo econémico o alo
ambiental, sino que abarca toda la heterarquia de poderes que establece el patrén moder-
no/occidental/capitalista (Quijano, 2007), reconoce explicitamente la importancia de
la economia ecoldgica en su rol precursor en la discusién del desarrollo (Escobar, 2011).
Enrique Leff destaca, en una reciente y valiosa publicacién compilada por Walter Pengue
y editada por la uNGs sobre el pensamiento ambiental latinoamericano, la importancia del

surgimiento de una epistemologia propia y desde el sur. Leff sostiene lo siguiente:

El pensamiento ambiental latinoamericano ha develado asi el ambiente y descubre
que no es el punto de unién ni el plasma articulador de las disciplinas fragmentadas
y centradas en sus objetos de conocimiento, que no se reduce a una simple dimensién
ambiental, que siguiendo los enfoques vectoriales, factoriales, ecoldgicos y cibernéticos
podria internalizarse dentro de los enfoques sistémicos y las précticas de planificacién
dentro de los paradigmas establecidos de conocimiento o servir como hilo unificador
capaz de tejer la transversalidad de “lo ambiental” a través del cuerpo disgregado del
conocimiento (2017: 151).

El mismo autor, ademds, plantea desde hace tiempo la necesidad de construir otra racio-

nalidad productiva, una racionalidad ambiental “construida por la articulacién de pro-
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cesos ecoldgicos, tecnoldgicos y culturales —con su expresion en diferentes espacialidades
y temporalidades—, asi como los principios de diversidad cultural y de equidad social”
(2004: 224). En ese sentido, sostiene que la economia ecoldgica estarfa proponiendo una
norma a la racionalidad formal del capital (ibidem: 189).

Las ideas del pensamiento decolonial y la vision del sumak kawsay o buen vivir que han
logrado amplia difusién en los tltimos anos estdn enteramente vinculadas a estos aportes.
En este sentido, la economia ecoldgica no solo es una critica a la economia ambiental,
sino también al modelo positivista de ciencia y desarrollo, ya que da lugar para considerar

otros lenguajes de valoracion, otras formas de pensamiento, otras alternativas de desarrollo.

A modo de cierre

Habiendo repasado un breve derrotero de las discusiones sobre desarrollo, ambiente
y economia, podriamos dar respuestas mds claras al motivo por el cual luego de varias
cumbres de la Tierra y de diversas reuniones globales en torno a la problemdtica ambien-
tal, con tantos recursos invertidos en tecnologias limpias y en saneamientos, la situacién
ecoldgica global sigue sin mejorar. La idea de desarrollo adjetivado es definida por Serge

Latouche de la siguiente manera:

Una empresa que pretende transformar en mercancia la relacién de los hombres
entre ellos y con la naturaleza. [Una empresa que] trata de explotar, de ponerle un
valor, de sacar ganancias de los recursos naturales y humanos. Una empresa agresiva
con la naturaleza y con los pueblos, que es, de igual modo que la colonizacién que
la precede y la globalizacién que la sigue, una obra a la vez econémica y militar de
dominacién y conquista. [De ahi que] lo queramos o no, no podemos hacer que el
desarrollo sea diferente de lo que ha sido, [esto es] la occidentalizacién del mundo
(Latouche, 2007: 22, citado en Gémez Contreras, 2014).

Esto significa, como lo dijimos al comienzo, que la visién preponderante del desarrollo
lleva implicita una visién de la economia que tiene como tnico objetivo la reproduccién
ampliada del capital, mds alld de todo criterio de conservacién de la naturaleza y de los
derechos de los habitantes, que precisamos su conservacién y cuidado. Y en esa ambicién
de crecimiento econémico permanente, el criterio econdémico crematistico serd el que
tome las riendas de toda discusién.

En este sentido podemos dar respuesta al interrogante planteado al comienzo: ;c6mo
es que luego de tantas cumbres globales, de tantos esfuerzos a nivel local y regional, de
tantos avances en los métodos de monitoreo y control y de tantos paneles de expertos
estemos cada vez més lejos de controlar la grave situacién de crisis ecoldgica que atraviesa
el planeta? Efectivamente, hay decisiones que resultan mds prioritarias y van en el sentido
contrario. En este escenario resulta evidente que todo esfuerzo bienintencionado de regular
la agenda global o local en pos de la conservacién del planeta quedard supeditado a lo que

otras decisiones tomadas por organismos de cardcter supranacional o internacional, como
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la omc, el rm1, el G20, el GATT 0 el wB, resuelvan. Todos ellos, organismos que incluso con
menor legitimidad y representatividad tienen mucha mayor repercusion en las agendas

politicas locales y globales. En definitiva, la economia sigue condenando el desarrollo.
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El ingreso basico universal

Propuestas y estudios recientes de los organismos
internacionales. Reflexiones y estimacion de su
factibilidad a partir del contexto del sistema de
seguridad social y de la estructura productivay
tributaria de la Republica Argentina

Nicolds Dinerstein*

Resumen

Es notoria la aparicién en los tltimos afios de una serie de trabajos sobre el ingreso bésico
universal (1BU) en la produccién de organismos internacionales como la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CeraL), el Fondo Monetario Internacional (emi), el Banco

Mundial y la Organizacién Internacional del Trabajo (orT).

Este trabajo tiene dos objetivos principales. En primer lugar, analizar las discusiones sobre
el 1BU que se desarrollan en los organismos internacionales mencionados. Luego, a partir

de una estimacién propia y tomando como modelo la realizada por Gutiérrez Lara (2018)

para México, analizar la factibilidad de la medida en la Argentina.

Con respecto a los resultados, las estimaciones marcan que serfa factible otorgar un 18U a
la poblacién de entre 15 y 64 afios del nivel de la canasta bdsica alimentaria si se lleva la
recaudacién del impuesto a las ganancias de las personas fisicas a niveles similares a los de

los paises desarrollados.

Introduccion

Es notoria la publicacién en los tltimos anos de una serie de trabajos sobre el 1BU. Las
discusiones respecto a sus posibles implementaciones y la modelizacién sobre su costo
fiscal y sus impactos socioeconémicos han ocupado un lugar central en la produccién

reciente de organismos internacionales como la CEPAL, el Fm1, el Banco Mundial y la orT.
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En la Argentina, a pesar de que Rubén Lo Vuolo y Alberto Barbeito han trabajado —des-
de el Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas (CIEPP)— extensamente
durante la década del noventa sobre las caracteristicas que deberia tener una politica de
este tipo, no abundan en la actualidad los estudios que se ocupen de la factibilidad de esta
politica partiendo del contexto econédmico y social del pais.

La propuesta de este trabajo, por lo tanto, tiene dos objetivos principales. En primer
lugar, analizar pormenorizadamente las discusiones sobre el 1BU que se desarrollan en
los organismos internacionales mencionados. En segundo lugar, desarrollar una serie de
reflexiones sobre el 1BU contemplando algunas variables de los contextos tributario, la-
boral, productivo y de la seguridad social de la Republica Argentina. Luego, a partir de
una estimacién propia y tomando como modelo la realizada por Gutiérrez Lara (2018)
para México, se analizard la factibilidad de la medida en la Argentina planteando cuatro
escenarios, los cuales divergen en el nivel asignado al beneficio monetario mensual del
1BU (equivalente al salario minimo, a medio salario minimo, a la canasta bésica total 0 a la
canasta bdsica alimentaria del adulto equivalente).

En la segunda seccién del trabajo se especificard lo que la bibliografia define como
IBU, los antecedentes y los origenes histéricos de la propuesta y las caracteristicas que para
los autores debe tener.

En la tercera seccidn se presentardn los distintos estudios de los organismos internacio-
nales sobre el 1BU. En primer término, serd presentado el trabajo de Gutiérrez Lara (2018)
publicado por la cepAL, en el que desarrolla los escenarios y los costos de implementacién
de un 1BU en México. En segundo lugar, se comentard la propuesta de introduccién de un
1BU en la India por parte del Fm1 expuesta en el Fiscal Monitor: Tackling Inequality de oc-
tubre de 2017 y en la publicacién de Coady y Prady (2018) del Departamento de Asuntos
Fiscales del Fm1. Asimismo, en esta seccidn, se hard un somero repaso de los estudios sobre
la temadtica realizados por la o1t (2018) y el Banco Mundial.

En la cuarta seccidn se realizard una estimacién propia de los costos del 1BU para la
Argentina, se relacionardn los resultados de la estimacién con algunas variables del contexto
econdmico y social actual del pais y se presentard un balance del estudio.

La conclusién del trabajo, realizada desde una perspectiva de derechos, es que la posi-
bilidad de la introduccién de un 18U debe analizarse sin ingenuidades. La adopcién de un
IBU no es esencialmente progresiva o regresiva, sino que depende del contexto en el que se
inserta y al que pretende modificar.

Con respecto a los resultados, las estimaciones marcan que seria factible otorgar un
18U a la poblacién de entre 15 y 64 afios del nivel de la canasta basica alimentaria si se lleva
la recaudacién del impuesto a las ganancias de las personas fisicas a niveles similares a los

de los paises desarrollados.
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El 1Bu 0 ingreso ciudadano

Cristina Kliiver define el 18U como incondicional, regular, basico, individual y monetario.
La autora afirma que el 1BU es bésico porque es un piso de ingreso garantizado al cual
cada ciudadano puede adicionar otras rentas originadas en distintas fuentes. La incon-
dicionalidad, afirma Kliiver, hace referencia a que no se “exige condicionalidad alguna
mis alld de la ciudadania o residencia acreditada”. La universalidad del 1BU implica que
todos los ciudadanos y residentes acreditados pueden acceder al beneficio. Por tltimo,
afirma que el 1BU es individual, ya que el beneficiario es la persona y no el hogar o el
grupo familiar (2012: 7).

Rubén Lo Vuolo, presidente de la Red Argentina de Ingreso Ciudadano, director del
cIEPP y miembro de la Basic Income Earth Network (BIEN), afirma que “la propuesta del
ingreso ciudadano (1c) o ingreso bdsico universal tiene como objetivo garantizar un ingreso
universal e incondicional a todas las personas pero principalmente a quienes estdn en edad
activa” (2010). El autor afirma que, para asegurar la progresividad del beneficio, el 1Bu debe
funcionar como un crédito fiscal en el impuesto a la renta de las personas (denominado en
la Argentina como impuesto a las ganancias). Por lo tanto, segin el autor, la clave para la
progresividad de una medida como el ingreso ciudadano es la integracién del beneficio en el
marco general del funcionamiento del sistema tributario. Lo Vuolo puntualiza, asimismo,

que los objetivos del ingreso ciudadano son:

... elevar de forma estable y consistente los ingresos de los grupos mds desaventajados y
terminar con su dependencia con respecto a los programas asistenciales condicionados,
eliminar las “trampas” de la pobreza, del desempleo y la informalidad que generan
las condicionalidades de esos programas, incrementando los incentivos de los grupos
de bajos ingresos para buscar empleo remunerado, y reorganizar el sistema tributario
de modo mds integrado y progresivo. Finalmente, habilitarfa mayores alternativas de
vida para las personas, fortaleciendo la capacidad de negociacién de los trabajadores
en el mercado laboral, ayudando a mejores arreglos familiares, promoviendo la vida
comunitaria, estimulando la educacién y la capacitacién de las personas, sin afectar

por ello los incentivos al trabajo (2018).

En la misma linea que el autor argentino, Van Parijs y Vanderborght afirman que el 1Bu es
un beneficio monetario incondicional transferido a todos los individuos de una sociedad,
independientemente de otras fuentes de ingreso que estos puedan tener (2017: 4). Segtin
los autores, la instauracién de un 1BU es mds necesaria que nunca por el incremento de
la robotizacién ahorradora de mano de obra intensiva y el reemplazo de “brain workers
[s2]” por la computarizacién. Los autores argumentan, asimismo, que la propuesta de un
IBU se remonta a la propuesta de Tomas Paine, expuesta en su panfleto “Agrarian Justice”,
de 1796. Alli, Paine proponia “crear un fondo nacional para pagarle a cada persona que
superase la edad de veintitin afios la suma de quince libras esterlinas, y la suma de diez

libras esterlinas a la poblacién que superase la edad de cincuenta anos” (ibidem: 70).
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En el mismo sentido, Tcherneva (2003: 4) afirma que las politicas denominadas como
de 1BU tienen el objetivo comun de lograr una garantia por parte del Estado de que los
ingresos de los ciudadanos no caerdn por debajo del nivel necesario para satisfacer un cierto
nivel de necesidades bdsicas. Por su parte, John Kay sefiala que las discusiones sobre el
ingreso basico ciudadano tienen un antecedente en la propuesta del economista nortea-
mericano James Tobin. Segin Kay, la propuesta del 1Bu de Tobin puede resumirse de la
siguiente manera: t = x + 25, donde t es el impuesto promedio (como porcentaje del pBI)
necesario para financiar x, el 1BU (como un porcentaje de la renta per cdpita) (Kay, 2017).

Kay argumenta que la ecuacién de Tobin se basa en que “el ingreso bdsico debe ser
financiado con impuestos a largo plazo, mientras que el 25% es la cifra aproximada de la
proporci6n del pBI requerido para financiar el gasto publico no relacionado con el ingreso
bésico universal (salud, educacién, administracién publica, deuda, gasto militar y gastos
de policia, etcétera)” (idem).

Alberto Barbeito, colega de Lo Vuolo en el ciepp, afirma que el funcionamiento ép-
timo de la politica del 1BU requiere la formalizacién —“blanqueo”- de todas las fuentes de
ingreso de las personas y, mediante la imposicién directa sobre todos los flujos de ingresos,
la definicién con claridad de los contribuyentes netos y de los beneficiarios netos, segmen-
tando las unidades de valuacién fiscal mediante el punto de indiferencia tributaria (pr)
(1995). El 1BU, segtin este autor, debe ser el tnico crédito fiscal posible luego de eliminar
todas las otras deducciones existentes en relacién con el impuesto a las ganancias. El prr,
desarrolla Barbeito, es el nivel de ingreso en el cual un individuo no es beneficiario neto ni
contribuyente neto del sistema integrado de transferencias fiscales, ya que tiene un “saldo
nulo entre los beneficios monetarios que percibe por el 1BU y los impuestos que paga sobre
sus ingresos” (ibidem: 39). Esto, senala el autor argentino, sucede cuando el ciudadano
paga como impuesto a las ganancias un monto equivalente al 18u. Barbeito sostiene que la
progresividad del impuesto a las ganancias puede asegurarse mediante una tasa tributaria
marginal uniforme, lo que no significa una tasa efectiva uniforme por la accién del 1BU
como “crédito fiscal reembolsable de monto fijo” (ibidem: 210).

Autores como Miguez y Stulwark, por su parte, afirman que la propuesta de un ingreso
ciudadano universal garantizado fue formulada, asimismo, por los teéricos del capitalis-
mo cognitivo. Seglin esta corriente de pensamiento, hay un desacople entre el tiempo de
produccién y el tiempo de trabajo, ya que la cooperacién productiva se realiza mds alld de
los limites tradicionales impuestos dentro de la fébrica (Virno, 2003, citado en Miguez y
Stulwark, 2012). Esta cuestidn, para el capitalismo cognitivo, justificaria la introduccién
de un 1BU.

FitzRoy y Jin advierten que el 1BU constituye, en algunos casos, una propuesta de
la derecha libertaria para reemplazar todas las prestaciones de la seguridad social de los
Estados de bienestar por un ingreso basico. En contraposicidn, los autores defienden la
implementacién de un 1BU no sustitutivo de las prestaciones de la seguridad social y la

combinacién del 1BU con una politica de job guarantee por parte de los gobiernos locales

(2017).
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Kleinknecht ez al. se oponen a la politica del 18U al calificar esta prestacién como
ineficiente. Segln el economista oriundo de los Paises Bajos y sus colaboradores, el 18U
deberia ser financiado con un crecimiento de los impuestos, lo que generaria una presién
tributaria que, en el marco de la competitividad internacional capitalista, ocasionarfa una
desventaja insalvable para las exportaciones de la industria extractiva de los Paises Bajos.
Asimismo, detallan que el 1BU desvincula los beneficios de la seguridad social del ciclo
econdmico e impide asi que estos actden como estabilizadores automdticos, a la manera
de los tradicionales seguros de desempleo (2016).

Es notoria la discrepancia de las visiones de los autores sobre lo que implicaria, para el
funcionamiento de la economia y la sociedad, la implementacién de un 18U. A continua-

cién comenzaremos a analizar las visiones de los organismos internacionales sobre el tema.

Los estudios de los organismos internacionales. Los trabajos
publicados en la cepaL, el FMi, la 01T y el Banco Mundial

La cepaL vincula el auge de las propuestas del 18U con las discusiones sobre el futuro del
trabajo. Sefala que las nuevas formas de empleo no estandarizables, a menudo relacio-
nadas con la precarizacién laboral, han llevado a distintos autores a postular que estas
relaciones laborales conllevan la necesidad de readecuar las instituciones de proteccién
social. En este contexto, han recobrado fuerza los debates en torno a la introduccién de
un 1BU como una “medida que puede complementar y fortalecer sistemas de protecciéon
social considerados insuficientes para hacer frente a las nuevas dindmicas del mundo
laboral” (2017).

Es oportuno resaltar que, recientemente, la sede subregional de la cEPAL en México
ha publicado el trabajo de Gutiérrez Lara titulado Escenarios y cdlculo de costos de imple-
mentacion de un ingreso ciudadano universal (icu) en México. Este autor calcula los costos
de instaurar el 18U de acuerdo con distintos escenarios, segtin diversos valores del ingreso
ciudadano universal: la linea de bienestar minima urbana (LBmU),! la linea de bienestar
urbana-linea de pobreza por ingresos (LBU),” el salario minimo garantizado (sMG) y me-
dio salario minimo garantizado (medio smG) (2018: 31). Gutiérrez Lara afirma que, por
restricciones de financiamiento, no es posible la aplicacién inmediatamente universal del
beneficio. Por estas razones, evalda el costo de instaurar el 1BU para determinados grupos
de edad. Calcula que implementar un 18U para los 123.518.270 ciudadanos mexicanos
implicarfa un costo del 10,1% del p1B si el monto individual equivale a la LBMU; del 19,9%
del p1B si es igual a la LBU; del 17% del p18 si equivale al smG, y del 8,5% del p1B si equivale
al medio smG. En caso de otorgar la prestacién Gnicamente a las personas de entre 15 y
59 afos, el costo en términos del P18 ascenderia al 6,3% si el monto equivale a la LBMU, al

12,5% si equivale ala LBU, al 10,6% si equivale al smG, y al 5,3% si equivale a medio smG.

! Equivalente a los ingresos necesarios para adquirir la canasta bésica alimentaria.
2 Equivalente al costo de la canasta alimentaria y no alimentaria.
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En el Fiscal Monitor: Tackling Inequality de octubre de 2017, el rmr desarrolla tres ejes
especificos vinculados con el impuesto a los altos ingresos, el establecimiento de un 1BU y
el gasto publico en salud y educacién. El 1u, afirma el Fondo, también encuentra apoyo
por ser una medida que permitiria garantizar un cierto nivel de ingreso en un contexto
de aumento de la incertidumbre en el mantenimiento de los niveles de empleo a causa
de la automatizacién. Asimismo, asevera que es imprescindible que la aplicacidn de este
beneficio no conspire con la sostenibilidad fiscal de la economia, y que, por lo tanto, la
aplicacién de un 18U debe financiarse con un incremento de los impuestos o con una
reduccién del gasto publico, eliminando, por ejemplo, el gasto en subsidios econémicos.

En la publicacién mencionada, el Fondo argumenta que el costo de implementacién
de un 1BU depende del nivel que se elija para el beneficio. Para el organismo, en caso de
seleccionarse un beneficio equivalente al 25% de los ingresos medianos, el 1BU traeria
aparejado un costo del 6 al 7% del p1B para las economias avanzadas y del 3 al 4% del p18
para las economias en desarrollo.’ Los resultados que se obtienen en materia de desigualdad
en el promedio para todos los paises, segtin el Fm1, equivalen a una reduccién de 5 puntos
porcentuales en el indice de GINI.

El pm1, ademids de lo comentado recién, publicé en julio de 2018 un documento de
trabajo del Departamento de Asuntos Fiscales titulado Universal Basic Income in Developing
Countries: Issues, Options, and Hllustration for India (2018). Los autores de este documento,
David Coady* y Delphine Prady,’ discuten los argumentos para la adopcién de un 1Bu
realizando un ejercicio de simulacién para la India, e ilustran con este caso los trade off
que pueden experimentar en la implementacion de un 18U las economias en desarrollo. El
documento indaga, en primer lugar, sobre los efectos de reemplazar el Public Distribution
System (pDs)° de la India por la introduccién de un 18u. En segunda instancia, los autores
estudian los efectos de reemplazar los subsidios energéticos para financiar el 18u. En ambos
escenarios, los autores remarcan que las estimaciones tienen un efecto fiscal neutro.

El Banco Mundial afirma que en las economias avanzadas las politicas de la asisten-
cia social tienen una baja aceptacién por parte del universo de los posibles beneficiarios.
Esta institucién asegura que, por ejemplo, en la Unién Europea solo son demandados el
60% de los beneficios sociales, y que este hecho obedece a la falta de conocimiento sobre

los beneficios, al estigma relacionado con la asistencia social, a los obstdculos propios de

% Segtin los célculos del mi, los costos de la implementacién de un 18U, de un nivel equivalente al 25% de
la mediana del ingreso individual de mercado, en términos del p1B son en Brasil del 4,6%, en Egipto, del
3,5%, en Francia, del 6,8%, en México, del 3,7%, en Polonia, del 4,9%, en Sudifrica, del 2,3%, en el Reino
Unido, del 6,7%, y en los Estados Unidos, del 6,4%.

4 Deputy Division Chief of the Expenditure Policy Division at the Fiscal Affairs Department (¢aD) of the IMF.
> Conseillére en charge de 'économie de 'emploi, des affaires européennes et internationales chez cabinet
du Ministre du travail, de 'emploi et du dialogue social (Francia).

¢ El Public Distribution System (pDs), cuyos antecedentes se remontan a inicios de la década de 1960, en
la actualidad, luego de la promulgacién de la National Food Security Act (NFsa), constituye un sistema por
medio del cual los gobiernos estatales de la India, después de las directrices fijadas por el gobierno nacional,
seleccionan a los beneficiarios y les suministran por medio de tarjetas de racionamiento una cantidad limitada
de trigo, arroz, azlicar y queroseno a precios subsidiados.
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la administracién burocritica y a los costos de oportunidad de acceder a los beneficios
(2018: 99). El organismo, a su vez, puntualiza que cuando la privacién es generalizada
puede ser erréneo condicionar el otorgamiento de los beneficios sociales a medidas pun-
tuales de pobreza y/o criterios de elegibilidad.

Para el Banco Mundial, el desarrollo de politicas universales es deseable, aunque mani-
fiesta que existen desafios técnicos, presupuestarios y politicos. En este sentido, esboza que
la propuesta de un 18U es de las medidas politicas mds debatidas en la actualidad. Desde el
organismo se afirma que la implementacién de un 18U puede reducir la fragmentacién de
la asistencia social expresada en un cimulo de programas. El Banco Mundial rescata un
estudio realizado por Browne ez al. (2017) en el que se estiman los costos fiscales de otorgar
un I1BU para las personas menores a la edad legal de jubilacién en Finlandia, Francia, Italia
y el Reino Unido.”

Los resultados de ese estudio muestran que el costo adicional de un 1BU varia signifi-
cativamente: un 13,8% del p1B en Finlandia, un 10,1% en Francia, un 8,9% en el Reino
Unido y un 3,3% en Italia. No obstante, el organismo afirma que para cubrir los costos
adicionales se contemplé gravar las transferencias del 18U junto con otros ingresos y de-
rogar las desgravaciones fiscales existentes. Segun el Banco Mundial, en Finlandia e Italia
las medidas fueron mds que adecuadas para cubrir los costos adicionales de un 18U, en
Francia esos ingresos tributarios casi compensaron el costo de un 18U, mientras que en el
Reino Unido las fuentes de financiamiento resefiadas no alcanzaron a cubrir el costo del
1BU (Banco Mundial, 2018: 101).

La orT, por su parte, se interroga sobre si el 1BU es una herramienta para lograr un ma-
yor nivel de justicia social o si es una estrategia para desmantelar los sistemas de seguridad
social. Sostiene que algunas propuestas del 1BU respetan los principios de la organizacién
tripartita en lo que respecta a los pisos de proteccién social de 2012 (n° 202),% y otras,
de indole neoliberal, van en contra de los lineamientos de la o1t, ya que su introduccién
generaria una pérdida de bienestar para los hogares de menores recursos. Afirma también
que algunos autores defienden el 1BU como una politica mds efectiva para disminuir la
pobreza y la desigualdad y para hacer frente al “desempleo tecnolégico”.

Otros autores, de acuerdo con el ente tripartito internacional de sindicatos, gobiernos y
empresarios, desarrollan que el 1BU puede ser una buena medida para remunerar el trabajo
doméstico no reconocido con ingresos de mercado, que reduce los costos de la administra-

cién burocritica presentes en los programas de transferencias condicionadas, y que incluso

7 En Browne et al. (2017: 8) se detalla que la edad legal de jubilacién principal es de 65 anos en
Finlandia, de 65 afos para los hombres y de 62 afios para las mujeres en Italia, y de 62 afios en Francia.

8 “Los pisos de proteccién social establecidos en la Recomendacién 2012 (n° 202) incluyen una serie de
principios que son altamente relevantes para guiar el debate sobre el 1BU, a saber: 1) adecuacién y previsibi-
lidad de los beneficios del 1BU para garantizar la seguridad de los ingresos, establecida al menos en la linea
de pobreza nacional; 2) inclusién social, incluyendo a personas en la economia informal; 3) didlogo social
y consulta con las partes interesadas; 4) promulgacion de leyes nacionales que regulan los derechos del 18U,
incluyendo indexacién de beneficios; 5) coherencia con otras politicas sociales, econdmicas y de empleo; y
6) financiamiento sostenible y equitativo” (orT, 2018: 9).
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fortalece el poder de negociacién de la clase obrera frente al capitalista (estos autores son
Healy ez al., 2013; Hirsh, 2015; Wright, 2002 y Standing, 2013, citados en ort, 2018).

La orr afirma que existe un apoyo al 18U de parte de economistas neoliberales que
sostienen que la aplicacién de este ingreso puede limitar los complejos y modernos sistemas
de seguridad social disminuyendo el gasto publico de los paises.’

En contraposicién a los anteriores autores, la 01T menciona que existen posiciones
que critican la capacidad del 1BU para reducir la pobreza y la desigualdad; afirman que el
hecho de cubrir con este beneficio a toda la poblacién implica un costo fiscal muy alto,
incluyendo a los grupos de altos ingresos, y que, en consecuencia, el monto del beneficio es
insuficiente. A su vez, estos autores afirman que el seguro de desempleo funciona como un
estabilizador macroeconémico automdtico mucho mds eficiente que el 1BU (estos autores
son Hirsh, 2015; Vandenbroucke, 2017; Macdonald, 2016; Piachaud, 2016; oecp, 2017
y Browne e Immervoll, 2017, citados en orT, 2018).

La orr afirma que desde el movimiento obrero organizado (zrade unions) se ha mani-
festado la preocupacion de que el 1BU pueda ser utilizado como una estrategia para des-
mantelar las conquistas de los trabajadores en los sistemas de seguridad social y que estas
prestaciones universales puedan actuar como un subsidio indirecto a los empresarios al
reducir la responsabilidad de estos en cuanto a pagar salarios que satisfagan las necesidades
de los trabajadores y sus familias. Desde los sindicatos, asimismo, se advierte que la discu-
sidén en torno al 1BU desvia la atencién de los problemas relacionados con los derechos de
los trabajadores y la regulacién laboral y productiva (2018: 2). Ademds, afirma la orr, las
posturas criticas muestran la preocupacién de que la instauracién de un 1BU pueda servir
de justificacién para la privatizacion de los sistemas de seguridad social y de los servicios
publicos. Otra de las preocupaciones es que el 1BU otorgue un monto uniforme sin contem-
plar las necesidades diferenciales de los adultos mayores o de las personas con discapacidad.

La orr, luego de resenar las posturas que defienden y critican la politica del 18U, se
ocupa de indagar sobre los posibles impactos que la implementacién de un 18U podria
tener en la pobreza y la desigualdad, el crecimiento econémico, la inflacién, los niveles de
empleo y la igualdad de género.

Senala que los impactos que un 1BU puede tener en la pobreza varfan dependiendo
del nivel del beneficio y de la fuente de financiamiento. La institucién argumenta que, en
teorfa, una transferencia universal situada en el nivel de la linea de pobreza acabaria con
la pobreza absoluta, siempre que la prestacién no se financie con un incremento de los
impuestos pagados por los hogares de mds bajos recursos.

En materia de crecimiento econdmico, la o1t sefiala que algunos estudios —como el
de Nikiforos ez al. (2017) del Levy Institute— afirman que si se otorgase en los Estados
Unidos la suma de 1.000 délares mensuales para todos los adultos, la economia del pais se

expandiria un 12,56% en ocho anos (de no financiarse el 18U con impuestos a los hogares).

% Esta propuesta data de los afos sesenta, cuando en los Estados Unidos el economista de la Universidad de
Chicago Milton Friedman propuso, en 1962, la implementacién de un ingreso minimo garantizado mediante
el establecimiento de un impuesto negativo a la renta.
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La ort senala que las diferencias entre este estudio y los resultados hallados por el Emr1 en
el Fiscal Monitor: Tackling Inequality de octubre de 2017 —comentado previamente— que
no contemplan un impacto significativo sobre el crecimiento econémico se deben al costo
fiscal neutro que asumen como condicién en el Fondo y a los supuestos keynesianos de
Nikiforos et al. (idem).

Con respecto a los impactos en la inflacién, la o1t especifica que Minsky (2013)
desarrolla que el otorgamiento de transferencias bésicas universales que incrementan los
ingresos sin asegurar el incremento de la oferta de bienes y servicios puede desatar presiones
inflacionarias. En este sentido, la o1t recuerda que cuando la Republica Islémica de Irdn
reemplazé los subsidios al combustible por una transferencia universal a los hogares, en
medio de las sanciones econémicas, se generd un incremento de las presiones inflaciona-
rias. La o1t argumenta, por lo tanto, que en economias cerradas que funcionan a plena
capacidad, un incremento de la demanda adicional a causa del 1BU puede conducir a un
incremento en el nivel de los precios (2018: 3).

En relacién con los impactos sobre el empleo, la o1T remarca que existe una controver-
sia sobre si el otorgamiento de un 1BU genera una disminucién de la tasa de participacién
de las personas en el mercado de trabajo.'’ También, segtin el organismo, se han mostrado
discrepancias sobre el efecto que un 1BU tiene en la relacién salarial del empleado con el
empleador. Mientras algunos autores, como Wright (2002), afirman que el otorgamiento
de un 1BU mejora el poder negociador del trabajador y, al tener asegurado un ingreso, evita
que este sea empleado bajo malas condiciones de trabajo, otros afirman que puede originar
un aumento de empleos de bajos salarios, ya que el ingreso principal estarfa garantizado por
el 1BU. Por dltimo, la o1t realiza un cdlculo propio en 130 paises sobre cudl seria el costo
de otorgar un 1BU equivalente a la linea de pobreza nacional (ort, 2018: 13).

Los estudios resenados hasta el momento no agotan todos los trabajos, en relacién con
la posible aplicacién del 1BU, que se vienen desarrollando en el @mbito de los organismos
internacionales. Algunos de los estudios destacados no abordados aqui son los del Instituto
Centroafricano de Estudios Fiscales para Guatemala (1ceF1, 2017) y el del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo para China (unpp, 2017). En la Republica Oriental
del Uruguay, la Oficina Nacional de Planeamiento y Presupuesto ha realizado una serie de
simulaciones para evaluar el costo de otorgar un 18U equivalente a la linea de pobreza, en

el primer escenario, y a la linea de indigencia, en el segundo (acev—orr, 2017).

19 La orr senala, en este sentido, que las experiencias piloto en Canadd, la India y Namibia no revelan efectos
sobre el empleo, y que en Irdn muchos ciudadanos que recibieron el 1BU incluso aumentaron sus horas de
trabajo.
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El iBu. Reflexiones desde el contexto del sistema
de seguridad social y la estructura productiva y tributaria
de la Republica Argentina

Hemos visto que existe una algida discusién sobre el 1BU a lo ancho y a lo largo del globo.
Esta discusidn, en parte, estd motivada por las preocupaciones en torno al futuro del tra-
bajo. En este contexto, distintos organismos —como la CePAL, el rmr, el Banco Mundial y
la orT, entre otros— han estudiado la cuestién discutiendo las diferentes propuestas acerca
del 1BU y han proyectado los costos en términos del P81 y los impactos socioeconémicos
de esta medida.

En esta seccién analizaremos el 1BU desde el contexto del sistema de la seguridad social
y la estructura productiva, laboral y tributaria de la Reptiblica Argentina. Intentaremos,
fundamentalmente, tejer desde nuestro diagndstico comparaciones con los trabajos de la
CEPAL, el FMI y la o1T.

Las propuestas del 18U en la Argentina han sido desarrolladas preponderantemente
por Rubén Lo Vuolo y Alberto Barbeito, investigadores del ciepp y miembros de la BIEN.
En la primera seccién mostramos cémo explica Barbeito el funcionamiento éptimo del
1BU integrando el beneficio como tnico crédito fiscal para el cobro del impuesto a las
ganancias (1995). Mostramos, asimismo, que afirma que el impuesto sobre los ingresos
tiene una progresividad tal que, aunque todos los contribuyentes se enfrenten a la misma
tasa impositiva nominal, el funcionamiento del 1BU como crédito fiscal implica que cada
contribuyente enfrente una tasa impositiva efectiva diferente de acuerdo con sus ingresos
prefiscales. En primer lugar, y mds alld del 1BU, nos parece que este mecanismo de que to-
dos los contribuyentes paguen una misma tasa impositiva nominal no es el mds adecuado
para lograr la mayor eficiencia en la progresividad del impuesto a las ganancias. Una tasa
impositiva nominal demasiado alta sobre todos los contribuyentes gravaria de un modo
demasiado elevado a determinados grupos de la poblacién que no tienen altas rentas, por
mds que la tasa tributaria efectiva siempre sea mayor para los grupos de mds altos ingresos.
En contraste, una tasa tributaria marginal uniforme demasiado baja para preservar la situa-
cién de las personas con ingresos algo superiores al 1BU llevaria a un gravamen demasiado
bajo para los grupos de altos ingresos.

En sintesis, nos parece que la propuesta de Barbeito,'" aunque tiene el mérito de es-
clarecer los “puntos ciegos fiscales” estableciendo con la tasa tributaria nominal y el 18U
como crédito fiscal el punto de indiferencia tributaria a los beneficiarios netos y a los
contribuyentes netos, brinda poco margen para el manejo de la politica fiscal en relacién

con el impuesto a las ganancias. Esta cuestién se ahonda al repasar con Piketty que las tasas

"1 Resulta imposible no remarcar que el punto mds controversial del estudio de Barbeito es el planteo de la
eliminacién progresiva de las contribuciones patronales: “De esta forma se tenderfa progresivamente a eliminar
las contribuciones patronales sobre los salarios, pudiendo prever la incorporacién parcial de las mismas como
impuesto personal” (1995: 209-210). Debe recordarse que las contribuciones patronales fueron eliminadas
por la dictadura civico militar en 1980 y reinstauradas progresivamente por el gobierno radical de Alfonsin
a partir de 1984 (Arza, 2010: 268).
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tributarias marginales sobre los ingresos més altos han llegado en Francia en 1925 hasta el
75%, a més del 90% en Inglaterra entre 1940 y 1970, y a mds del 60% en Francia entre
1950 y 1980 (2014: 366).

Asimismo, es importante sefialar que si bien es cierto que, de acuerdo con las Esta-
disticas Tributarias de América Latina y el Caribe, la recaudacién por el impuesto a las
ganancias ha venido incrementdndose en la Argentina —ya que representaba en términos
del p1B en el promedio de 1980-1989 el 0,8%, en 1990-1999, el 2,1%, y pasé en 2000-
2009 al 4,3%, y en 2010-2016, al 5,5%-—, atin se encuentra lejos de la recaudacién de los
paises desarrollados (0ECD, 2018: 123). Mientras que en la Argentina, en el ano 2015,
la recaudacién por el impuesto a las ganancias a las personas fue del 3,2% en términos
del p1B, los paises de la OCDE recaudaban en promedio el 8,4%, y los primeros 15 paises
miembros de la Unién Europea recaudaban el 10%. Otra de las cuestiones en las que debe
puntualizarse es la diferente composicion en la recaudacién del impuesto a las ganancias en
nuestro pais seglin se grave a las personas fisicas o a las juridicas. Mientras que en América
Latina el 35% del impuesto a las ganancias es recaudado por imposicién a la renta de las
personas fisicas, en los paises desarrollados mas del 70% de lo recaudado por este impuesto
corresponde a imposiciones sobre la renta personal (Lépez Accotto et al., 2017)."

De modificarse la recaudacién del impuesto a las ganancias de las personas fisicas y
llevar a la Argentina a los pardmetros promedio presentados por los paises desarrollados,
podria obtenerse, a lo sumo, entre el 5,2 y el 6,8%'? de incremento en la recaudacién
respecto del P1B, lo que podria utilizarse para financiar un 18U.

Por otro lado, haciendo un ejercicio similar al que hizo Gutiérrez Lara para México, un
trabajo publicado por la CEPAL en 2018, podemos estimar el costo en términos del p1s de
una prestacion que ascienda al salario minimo, a medio salario minimo, a la canasta basica
total o a la canasta bdsica alimentaria' para las personas de mas de 14 afios y de menos
de 65 afos. Para realizar estos cdlculos, necesitamos el dato del salario minimo promedio
de 2017, de la canasta bdsica total promedio de 2017, de la canasta bdsica alimentaria
promedio de 2017, las proyecciones de la poblacién de mds de 14 anos y de menos de

65 anos parael 2017, y el p1B de 2017. Podemos ver los resultados en la siguiente tabla.

12 En las Estadisticas Tributarias de América Latina y el Caribe, la distancia entre la imposicién a la renta
personal y la imposicién a las corporaciones en América Latina y en los paises desarrollados es también
notoria. La imposicidn sobre la renta personal sobre el total del impuesto a los ingresos es en la Argentina,
Brasil y Bolivia del 48,9%, del 37,1% y del 4% respectivamente, mientras que en los Estados Unidos (15)
es del 78%, y en los 34 paises de la OCDE es del 71%.

'3 Aunque, como veremos a continuacion, si se alcanzan los niveles de paises como Bélgica y Finlandia, la
recaudacion podria ser mayor.

4 A pesar de que el valor de la canasta bésica alimentaria y de la canasta bdsica total varfa en funcién del
coeficiente del adulto equivalente de acuerdo con el sexo y la edad, en este ejercicio, en aras de la simplici-
dad, haremos los célculos considerando la cBT y la cBA promedio correspondientes a una unidad de adulto
equivalente.
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Estimacion del costo de un isu en la Argentina para la poblacion
de entre 15y 64 anos

Nivel del Poblacién Cost alen Costo en
Nivel del 1BU IBU en entre 15y osto anuate i 2017 % del riB
pesos 64 anos pesos 2017

Salario minimo

. 8.460 28.249.744 | 2.867.914.010.880 10.555.846.289.334,80 27,2
promedio 2017

Medio salario
minimo promedio 4.230 28.249.744 | 1.433.957.005.440 | 10.555.846.289.334,80 13,6
2017

Canasta bdsica total

. 4.831,95 28.249.744 | 1.638.016.206.250 10.555.846.289.334,80 15,5
promedio 2017

Canasta bdsica
alimentaria 1.975,6 28.249.744 669.722.330.957 10.555.846.289.334,80 6,3
promedio 2017

Fuente: elaboracién propia segtn datos del Indec.

Otorgando una prestacién para la poblacién entre los 15 y los 64 afos estamos cum-
pliendo con la recomendacién de Lo Vuolo de que “la propuesta del ingreso ciudadano
(1c) o ingreso bdsico universal tiene como objetivo garantizar un ingreso universal e
incondicional a todas las personas pero principalmente a quienes estin en edad activa’.

Se puede observar que otorgando un 18U al nivel de medio salario minimo promedio a
todas las personas entre los 15 y los 64 afios, el costo en términos del pBI seria del 13,6%,
un 18U al nivel de la ¢BT tendria un costo del 15,5%, un 18U al nivel de la cBa tendria un
costo del 6,3%, y un 18U al nivel del salario minimo promedio tendria un costo del 27,2%.

De modificarse la estructura del impuesto a las ganancias a las personas fisicas y lle-
gar a los niveles de Finlandia (12,7% del pB1) 0 Bélgica (12,5%)," desde los 3,2 puntos
mencionados (OCDE, 2018) se podria contar con un financiamiento extra de entre el 9,5
y el 9,3% para el 1BU.'¢

Es decir que de realizarse esta modificacién estructural en la recaudacién del impuesto
a las ganancias a las personas fisicas, combinado con el otorgamiento de un 18U para las
personas en edad de trabajar, se generaria con un 1BU equivalente a medio salario minimo
un déficit extra del 4,1% del PB1, y en el caso de un 1BU equivalente a la cBA se generaria
un ahorro extra del 3,2% del pBI. Debe remarcarse que, para distinguidos economistas
como Kalecki y Haavelmo, el déficit fiscal aumenta el multiplicador de la economia y el
gasto deficitario genera un efecto expansivo, y el superdvit fiscal disminuye el multiplicador
(Amico, 2013: 18)."” Asimismo, este efecto expansivo podria provocar un crecimiento

econémico que aumente la recaudacién. Por lo tanto, podemos argumentar que, en linea

15 Lépez Accotto et al. (2017: 67).

16 Es un ejercicio tedrico que supone que todo el incremento del impuesto a las ganancias de las personas
fisicas financia el 1BU, y que ese extra que se obtiene en la recaudacién no se coparticipa ni va a financiar las
prestaciones previsionales de la ANSEs.

17 Haavelmo, para ser estrictos, afirma que aunque el gasto publico sea igual a la recaudacién se produce un
efecto expansivo si parte de lo recaudado corresponde a ahorros de los hogares y no se grava enteramente
el consumo.
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con lo que vimos en la quinta seccién, como sefialan Nikiforos ez al. (2017), desde esta
perspectiva keynesiana, a la manera de Kalecki y Haavelmo, la instauracién del 1Bu puede
ser una politica que, ademds de ser socialmente justa, puede generar un crecimiento eco-
némico." Sin embargo, no puede obviarse en el andlisis el acuerdo del rm1 con el gobierno
argentino. Ya vimos en la tercera seccidon que las propuestas del Fiscal Monitor: Tackling
Inequality de octubre de 2017 del FmI que evaltan la instauracién del 18U contemplan un
costo fiscal neutro.

Asimismo, resultan preocupantes los antecedentes del Em1 en las reformas estructu-
rales en seguridad social en la Argentina. La economista Noemi Brenta detalla que en el
acuerdo de facilidades extendidas del gobierno menemista con el FMI en marzo de 1992
se paut6 como criterio de desempeno estructural la privatizacién parcial del sistema de
seguridad social (2013: 282). La reforma estructural,” concretada en el afio 1994, tuvo
consecuencias funestas para las finanzas estatales. Forcinito y Tolén Estarelles sealan que
en la Argentina “la politica de reduccién de las contribuciones patronales, conjuntamente
con la privatizacién del sistema jubilatorio, condujo a una pérdida de ingresos fiscales®
genuinos del orden de los 52.331 millones de délares entre 1994 y 20017 (2009: 69).

A su vez, debemos recordar que en el working paper del rm1 en el que se analiza un
1BU para la India se evalda la posibilidad de reemplazar los subsidios energéticos por un
18U (Coady y Prady, 2018). Esto estaria en linea con lo sefalado por Rossignolo en 2011,
cuando afirmé que el gasto en subsidios econdmicos en la Argentina es “prorrico [...] ya
que el 10% mds pobre concentra un 1,2% del ingreso total y recibe un 2,4% del monto
de los subsidios, y el 10% de mds altos ingresos concentra un 37% de los ingresos y recibe
el 24% de los subsidios” (2017: 87). El acuerdo del gobierno nacional con el Fondo con-
templa una reduccién de los subsidios en 2020 —respecto de 2017—del 1,1% del p18.*' Si
se hubieran redistribuido los 225.706.000.000 de pesos gastados en subsidios econémicos
—segun el Ministerio de Hacienda— en un 18U mensual para las 28.249.744 personas entre
15 y 64 afios proyectadas por el Indec, el beneficio habria ascendido a la médica suma de
665,8 pesos mensuales. Este valor es equivalente a un tercio de la canasta bdsica alimentaria

promedio del adulto equivalente en el afo 2017.

'8 Con respecto a la perspectiva de Minsky (2013), también vista en la cuarta seccién, referida a que los
crecimientos de la demanda agregada sin contrapartida en la oferta pueden generar presiones inflacionarias,
debe decirse que la economia argentina ha funcionado en el promedio de los 12 meses de 2017 con el 65,3%
de la capacidad instalada. Por lo tanto, los problemas inflacionarios no parecen estar vinculados a un exceso
de demanda sino al pass-through de la reciente devaluacién.

1 La reforma del sistema previsional a partir de 1994 fue aprobada en el Congreso en septiembre de 1993
al instituirse por la Ley 24.241 el Sistema Integrado de Jubilaciones y pensiones (s1yp).

2 Martinez (2012) documenta que la reforma exacerbé el déficit previsional por la reduccién de las contribu-
ciones patronales que iban al régimen de reparto y por el envio de los aportes personales, fundamentalmente,
a las cuentas de capitalizacién (71% en promedio entre 1994 y 2002).

21 En 2017 los subsidios econédmicos se ubicaron en el orden del 2,1% del pis.

2 En términos de competitividad productiva, no obstante, debe sefialarse que los subsidios no son un tema
menor, por lo que entendemos que esta cuestién deberfa estudiarse mds en detalle. A modo preliminar,
puede decirse que, segiin datos del rm1 para el afio 2015, los subsidios energéticos eran, en relacién con el
p1B, del 4,67% en Corea, del 3,22% en Japén, del 1,42% en Alemania, del 3,82% en los Estados Unidos,
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Balance y conclusiones del trabajo

En la segunda seccién del trabajo, luego de realizada la introduccién, se precisaron los
principales tépicos trabajados por la bibliografia respecto del 1BU. En la tercera seccién
se analizaron someramente las discusiones sobre el 1BU que se desarrollan en el dmbito de
organizaciones internacionales como la CEPAL, el Fm1, el Banco Mundial y la orr.

En la cuarta seccién se desarrollaron una serie de reflexiones sobre el 1BU contemplando
algunas variables de los contextos tributario, laboral, productivo y de la seguridad social de
la Republica Argentina. Luego, a partir de una estimacién propia y tomando como modelo
la realizada por Gutiérrez Lara para México (2018), se analizé la factibilidad de la medida
en la Argentina planteando cuatro escenarios, los cuales divergieron en el nivel asignado
al beneficio monetario mensual del 1BU (equivalente al salario minimo, a medio salario
minimo, a la canasta bdsica total o a la canasta bdsica alimentaria del adulto equivalente).

La conclusién del trabajo, realizada desde una perspectiva de derechos, es que la posi-
bilidad de la introduccién de un 1BU debe analizarse sin ingenuidades. La adopcién de un
IBU no es esencialmente progresiva o regresiva, sino que depende del contexto en el que
se inserta y al que pretende modificar. Como sefiala la ort, debe tenerse sumo cuidado
con algunas propuestas de 18U que pretenden utilizar este beneficio como una estrategia
para desmantelar los sistemas de seguridad social. En este sentido, resulta preocupante la
aseveracion del em1 en el Fiscal Monitor: Tackling Inequality de octubre de 2017 acerca de
que el 1BU es una politica que puede ser de utilidad para encarar determinadas reformas
estructurales de otro modo resistidas por la poblacion. Los antecedentes del Fm1 y su rol en las
reformas estructurales en seguridad social que llevaron a la privatizacién parcial del sistema
de seguridad social en el ano 1994 (Brenta, 2013: 282) constituyen un alerta y nos llevan
a concluir que este no es un momento politico adecuado para discutir un 18U destinado
a la poblacién adulta mayor. Distinta es la situacién con respecto a pensar la medida para
la poblacién en edad de trabajar. El seguro por desempleo en la Argentina se encuentra
escasamente desarrollado y solamente pueden cobrarlo los trabajadores formales despedi-
dos. Esta situacion deja fuera del beneficio a los desocupados que anteriormente contaban
con un empleo informal. También el seguro por desempleo deja fuera del beneficio, por
ejemplo, a los jovenes desempleados que terminan los estudios secundarios o universitarios
y provienen de una situacién de inactividad. En el afio 2017, con una tasa de desempleo
promedio del 8,4%), solo hubo 98.884 beneficiarios del seguro por desempleo.”

Por estas caracteristicas de la estructura econdmica, social e institucional de la Argen-
tina, hemos decidido estimar un 1BU para la poblacién de entre 15 y 64 afios. Ademds,
esta propuesta de implementacién guarda relacién con la postura de Lo Vuolo (2010),

quien afirma que “la propuesta del ingreso ciudadano (1c) o ingreso basico universal tiene

del 20,13% en China, del 12,34% en la India, del 2,35% en Brasil, del 3,32% en Chile y del 3,25% en la
Argentina (1MF, 2015).

2 El dato del 8,4% de desempleo surge del promedio de los cuatro trimestres de 2017 suministrado por el
Indec. La cantidad de beneficiarios del seguro por desempleo se extrajo de la Cuenta de Inversién de 2017.
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como objetivo garantizar un ingreso universal e incondicional a todas las personas pero
principalmente a quienes estdn en edad activa’.

Con respecto a los resultados, las estimaciones marcan que seria factible otorgar un
1BU a la poblacién de entre 15 y 64 afios del nivel de la canasta bésica alimentaria si se lleva
la recaudacién del impuesto a las ganancias de las personas fisicas a niveles similares a los

de los paises desarrollados.
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Lumpenfinanzas, lumpendesarrollo:
debates sobre la estructuray el rol
de la banca en el desarrollo

Alan B. Cibils y Cecilia J. Allami*

Resumen

Luego del fin del sistema de Bretton Woods se produjo un marcado cambio ideolégico y
teérico en los circulos académicos y de politica econémica. Se abandonaron las politicas
keynesianas y de industrializacién por sustitucion de importaciones y se implementaron
politicas orientadas a reducir la intervencién del Estado en los mercados. Como consecuencia
de la fuerte expansién geogréfica de estas politicas, a partir de 1980 se produjeron una serie
de crisis financieras de gran magnitud que generaron un creciente desgaste y fuertes cues-
tionamientos a las teorifas y politicas centradas en los mercados. Desde el nacimiento de la
® mia politica se ha producido un extenso debate sobre el papel de los sistemas bancario
y financiero en el desarrollo, y desde mediados del siglo xx este debate ha considerado su rol

tanto en las economias centrales como en las periféricas.

Este trabajo tiene dos objetivos. En primer lugar, dar cuenta de los debates que se han dado
en las dltimas décadas sobre la estructura y la funcidn del sistema financiero en los procesos

de desarrollo. En segundo lugar, realizar un andlisis del comportamiento del sistema bancario

argentino desde la salida de la convertibilidad en 2002 hasta diciembre de 2019.

Como conclusién, en este trabajo se afirma que el sistema bancario argentino actual busca
objetivos que no son compatibles con el desarrollo econémico sustentable, y se plantean
algunas lineas necesarias de reforma. En las condiciones actuales, la reestructuracién de la
banca, otorgando un papel central a las instituciones bancarias publicas, es prerrequisito

para lograr un proceso de desarrollo sustentable y equitativo.

* Investigadorxs docentes del drea de Economia Politica, Instituto de Industria, Universidad Nacional de
General Sarmiento.
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Introduccion

A principios de la década de 1970, cuando el cambio en la politica cambiaria de los Esta-
dos Unidos decretd el fin del sistema de Bretton Woods, se produjo un marcado cambio
ideoldgico y tedrico en los circulos académicos y de politica econémica. La crisis de las
politicas keynesianas que habian prevalecido desde el fin de la Segunda Guerra Mundial,
la llegada al poder de gobiernos conservadores en los Estados Unidos y Gran Bretafa y la
creciente difusién y aceptacién del monetarismo dieron como resultado un cambio radical
en las politicas macroecondmicas y financieras nacionales e internacionales. Como conse-
cuencia, se desmantel6 el sistema de protecciones, restricciones y de intervencion estatal
en los mercados de bienes y, sobre todo, financieros locales e internacionales. Con base
en los preceptos de la teoria neocldsica y en la llamada hipétesis de MacKinnon y Shaw!
se busco liberar a los mercados de la “represion financiera”, a partir de la desregulacién de
la actividad financiera local e internacional. Los organismos financieros internacionales,
creados para promover el buen funcionamiento del sistema de Bretton Woods, fueron
reconvertidos en organismos promotores de la nueva ideologia libremercadista.

Estos cambios provocaron profundas transformaciones en las economias de los paises
centrales y periféricos, lo que resultd en lo que Epstein caracterizé como una fuerte expan-
sién geogréfica de las politicas econdmicas neoliberales, con un mayor grado de intercam-
bio comercial y financiero entre economias nacionales (globalizacién) y el incremento de
la financiarizacién de las economias nacionales (2005).

Como consecuencia de estas transformaciones, la temdtica del desarrollo econémico
y su financiamiento pas6 a un segundo plano y fue reemplazada por un discurso y una
préctica orientados a restringir la intervencién del Estado en los mercados, lo cual, supues-
tamente, llevaria a mejorar la disponibilidad de bienes y servicios —incluso financieros—y
el funcionamiento de la economia. Ya no hacia falta estudiar, por lo tanto, el problema
del subdesarrollo, como tampoco hacia falta planificar y disenar las politicas para lograr la
transicién del subdesarrollo al desarrollo, ya que los mercados por si solos se encargarian
de esta transicidn.

Sin embargo, la sucesién de crisis financieras que se produjeron a partir de la década
de 1980, especialmente la originada en los paises centrales a partir de 2008, han llevado
en los paises periféricos a un creciente desgaste y cuestionamiento de las teorfas y las poli-
ticas centradas en los mercados. En los dltimos afos se ha producido un renovado interés
en las teorfas del desarrollo econémico, especialmente en las importantes y originales
contribuciones del pensamiento critico latinoamericano, del cual se han ido repensando
sus principales conceptos y herramientas tedricas en el contexto actual de globalizacién
productiva y financiera. Asimismo, especialmente a raiz de la tltima crisis, se estd llevando
a cabo un extenso debate sobre el papel de los sistemas bancario y financiero, tanto en las

economias centrales como en las periféricas. También aqui se ha rescatado a los clésicos,

' Ver Cibils y Allami (2010) para una descripcién de esta hipétesis.
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a partir del debate sobre el papel apropiado de las instituciones, los mercados y el Estado
en el financiamiento del desarrollo.

A principios de la década de 1970, el economista André Gunder Frank publicé un
libro titulado Lumpenburgesia, lumpendesarrollo: dependencia, clase y desarrollo en América
Latina. En €, Frank describe c6mo la insercién dependiente de América Latina en el sis-
tema mundo dio como resultado una burguesia subordinada a los intereses de los paises
centrales, una lumpenburguesia, la cual no es mds que una “clase compradora” de la que
solo resulta un desarrollo periférico trunco o lumpendesarrollo. Nos parecié apropiado
realizar un paralelo, aunque salvando las importantes distancias, con el sistema bancario
de un pais periférico como la Argentina, en un contexto internacional desregulado e inte-
grado, y con el financiamiento o la falta de financiamiento del desarrollo. Asi, el objetivo
de este trabajo es analizar de manera sintética los principales debates en torno al papel de
las instituciones y estructuras financieras en el proceso de desarrollo, para luego examinar
la evolucién reciente del sistema financiero argentino a la luz de esos debates.

La estructura del trabajo es la siguiente: a continuacién se presentan los principales
debates en torno a la funcién del sistema financiero en el proceso de desarrollo. Luego pre-
sentamos una serie de estadisticas oficiales del sistema bancario argentino con el objeto de
caracterizar su desempefio desde la crisis de 2001-2002, a la luz de los debates desarrollados
en el apartado anterior. El trabajo finaliza con un resumen de los principales resultados y

con algunas recomendaciones de politica.

Sistema financiero y desarrollo:
breve historia de los principales debates

El problema del financiamiento de la inversién y el rol de los sistemas financiero y ban-
cario en el proceso de desarrollo econdémico han recibido un tratamiento histéricamente
ambiguo por parte de las ciencias econémicas. La reconocida economista britdnica Joan
Robinson escribié que, “en general, parece ser el caso de que, alli donde las empresas lleven
la iniciativa, las finanzas las seguirdn” (1979: 20),> dando a entender que las finanzas se
adaptarfan pasivamente a las necesidades de financiamiento de la economia real. En el
marco de una economia avanzada, con sistemas financiero y bancario extensos y desarro-
llados, esto podria darse, pero en el caso de economias periféricas con sistemas bancarios
y financieros limitados, la observacién de Robinson no necesariamente se cumplird.
Los pensadores fundantes de la teoria del desarrollo econémico, como Kalecki, Myrdal,
y Nurkse, entre otros, dedicaron considerable atencién al tema del financiamiento del
desarrollo en paises periféricos.’ Sin embargo, la preocupacién principal de estos autores

era el financiamiento externo y el impacto que este tendria sobre la balanza de pagos.

2 Traduccidén del autor.

% Ver Kalecki (1980), FitzGerald (1990, 1993), FitzGerald y Vos (1989) y Sawyer (2001) para presentaciones
de las ideas de Kalecki sobre el financiamiento para el desarrollo. Kregel (2007) realiza un andlisis pormeno-
rizado de las contribuciones de Nurkse sobre la misma problemdtica.
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En general, estos autores no trataron el tema de la estructura de los sistemas financiero y
bancario ni su rol en el proceso de desarrollo econémico. Quizds haya sido Schumpeter el
economista que en esta temdtica tuvo la expresién mds clara. Segin este autor, el proceso
de desarrollo econédmico solo es posible si los emprendedores reciben créditos para sus
innovaciones. Sin embargo, en un pais en vias de desarrollo, esos créditos no surgirdn de
las ganancias de ejercicios pasados de las empresas o del ahorro de los hogares, sino que
deberdn ser creados ex nibilo (de la nada), ya que no estardn respaldados por productos
existentes (1944: 114).

Con pocas excepciones,* la teorfa critica latinoamericana sobre el desarrollo tampoco
le dedicé demasiada atencidn a las cuestiones tedricas vinculadas a la estructura del sistema
financiero. Es irénico que recién a partir de las publicaciones de McKinnon y Shaw en
1973 —en las cuales se formulaban fuertes criticas a las politicas de intervencién y regulacién
estatales en los mercados financieros nacionales e internacionales— los economistas hetero-
doxos comenzaran a estudiar mds sistemdticamente la problemdtica de la estructura de los
sistemas financiero y bancario y el papel del crédito en el proceso de desarrollo econémico
en los paises periféricos. Tomando las ideas de Schumpeter, Keynes y Gerschenkron, y
basdndose en las experiencias de paises como Corea del Sur, China y la India, diversos
economistas heterodoxos han producido una extensa y rica bibliografia sobre el tema.

De particular interés son los trabajos de las economistas Victoria Chick y Sheila Dow,
en los que estudian las etapas del desarrollo de los sistemas bancarios (Chick, 1986, 1993;
Chick y Dow, 1988). Las autoras dividen el desarrollo del sistema bancario en seis etapas:
comienzan con sistemas mds primitivos y poco desarrollados hasta llegar a sistemas alta-
mente desarrollados e integrados. Utilizando las teorias de la dependencia y poskeynesiana,
estudian los efectos de las interacciones entre sistemas bancarios periféricos y centrales.’
Como los sistemas bancarios periféricos son generalmente menos desarrollados que los
de los paises centrales, las autoras concluyen que las interacciones entre ambos tienden a
reforzar los lazos de dependencia de la periferia con el centro. Adicionalmente, encuentran
que los efectos de la integracion financiera entre el centro y la periferia son generalmente
negativos para el financiamiento del desarrollo en esta tltima, y que, en general, seria

preferible una menor integracién financiera.®

4 Ver el capitulo titulado “El desarrollo reciente del sistema financiero de América Latina” en Serra (1974).
En ese trabajo se afirma que la experiencia en América Latina nos muestra que, excepto cuando se han
creado expresamente instituciones financieras “desarrollistas” bajo el control del sector publico, dificilmente
un pais pueda resolver los problemas de transferencia intersectorial (o espacial) de recursos hacia los sectores
mds atrasados, o hacia nuevos sectores o regiones, mediante el desarrollo espontdneo de sus intermediarios
financieros. El movimiento de los recursos desde el sistema financiero hacia los usuarios de crédito se rige
por consideraciones de rentabilidad, liquidez y riesgo de las aplicaciones, y no por sus fines sociales o “desa-
rrollistas”. De esta forma, resultan favorecidos los sectores de mds alta productividad monetaria, los cuales
ofrecen, por lo tanto, colocaciones mds “seguras”.

> Inicialmente, las autoras identificaron cinco etapas, que posteriormente ampliaron con una sexta. Howells
(2000) y Fahri y Prates (2012) postulan una séptima etapa a partir del fin del siglo pasado.

¢ Un aspecto interesante de los andlisis de Chick y Dow es que permiten evaluar la relevancia de las distintas
teorfas segtin la etapa del desarrollo del sistema financiero que toman como supuesto. En este sentido, la
hipétesis de M-S toma como supuesto un sistema bancario que se encuentra en la primera etapa del desarrollo:
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Sobre la base de la caracterizacién de Chick y Dow, Studart (1993, 2005) analiza el
problema del financiamiento de la inversién productiva utilizando un marco tedrico pos-
keynesiano, pero extendiéndolo al andlisis de economias periféricas con especial énfasis en
el problema de cémo se fondean los bancos. Segtin la teoria poskeynesiana, en los paises
centrales el ahorro de los hogares juega un papel secundario, aunque no necesariamente
trivial, en el fondeo de los bancos. Mds bien, el fondeo depende de la existencia de mer-
cados financieros primarios y secundarios y de que estos, ademds, funcionen bien. Los
mercados primarios son importantes porque alli los bancos pueden obtener capital. La
importancia de los mercados secundarios radica en que: 1) permiten la comercializacién
de bonos y acciones, lo que provee de liquidez a los tenedores de activos de largo plazo;
2) fijan precios para nuevas emisiones, lo que da mayor seguridad a las instituciones que
compran y venden; y 3) permiten a los inversionistas evaluar la rentabilidad potencial de
nuevos activos, lo que mejora el flujo de informacién. La existencia de mercados financieros
permite fondearse a largo plazo y asi evitar problemas de descalce y fragilidad financiera.

En los paises periféricos, los mercados de capitales, en general, no existen o son muy pe-
quenos, y el crédito tiene poca extensién o profundidad (baja tasa de crédito / p1B). Como
consecuencia, el sistema bancario periférico es profundamente vulnerable a las condiciones
de los mercados financieros y a la politica monetaria. Las variaciones de la tasa de interés
tienen fuertes impactos en los balances empresarios y, consecuentemente, bancarios. Como
resultado, la oferta de crédito dependerd significativamente de la preferencia por la liquidez
de los bancos. En situaciones de incertidumbre, esta preferencia puede ser alta, por lo cual
los bancos pueden orientarse a créditos de corto plazo, principalmente para el consumo.
En este tipo de situaciones, la fragilidad financiera minskyana es atin mayor, dado que se
financian compromisos de largo plazo con activos de corto plazo, lo que produce descalces
importantes. Por esta razén, en muchos paises en vias de desarrollo se han implementado
mecanismos compensatorios como incentivo para construir una banca publica fuerte y
bancos de desarrollo estatales.

Los problemas de los sistemas bancario y financiero de los paises periféricos han gene-
rado importantes debates sobre cudl es la estructura financiera mds adecuada para acom-
panar un proceso de desarrollo. En general, estos debates han girado en torno a dos ejes.
En el primero de ellos se debate sobre la estructura del sistema financiero, comparando
sistemas basados en bancos con sistemas basados en mercados. El segundo eje del debate,
que ha adquirido una nueva prominencia a partir de la crisis en los mercados financieros
internacionales iniciada en 2008, compara las virtudes y los defectos de sistemas finan-
cieros publicos versus sistemas privados. A continuacién presentamos los rasgos salientes

de ambos debates.

el ahorro es prerrequisito para la inversion, no existe autoridad monetaria ni préstamo interbancario, y la tasa
de interés se fija de acuerdo con la oferta de ahorro y demanda de crédito. Un sistema de estas caracteristicas
solo podria existir en dreas muy poco desarrolladas y en los libros de texto. Claramente, la hipétesis de M-S,
tal como estd planteada, carece de relevancia en el mundo actual y no deberfa utilizarse como base tedrica
para el desarrollo de politicas econémicas en sistemas financieros que estdn en etapas posteriores a la primera.
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Sistema financiero: bancos versus mercados

El debate en torno a sistemas financieros basados en bancos versus aquellos basados en
mercados parte de una mirada histdérica que examina el desarrollo de distintos paises
centrales y la estructura de sus sistemas financieros a lo largo de ese trayecto (ver, por
ejemplo, Pollin, 1995; Zysman, 1983; Kregel, 1998; Lapavitsas, 2004). En su clasico
ensayo, Gerschenkron (1962) contrasta los desarrollos financieros de Gran Bretana y
Alemania. En el primero, el proceso de industrializacién fue lento y gradual, y los negocios
se financiaron principalmente a través de la reinversién de utilidades, porque no existia la
posibilidad de fuentes externas de recursos financieros de largo plazo. Como resultado, en
Gran Bretana las firmas no financieras no desarrollaron lazos fuertes con las instituciones
financieras. Asi, cuando anos después las grandes instituciones financieras comenzaron
a desarrollarse, se constituyeron como entidades independientes y sin ninguna relacién
particular con las firmas, lo que permitié la fundacién de un mercado de capitales inde-
pendiente y altamente desarrollado.

Gerschenkron contrasta esta trayectoria con la de Alemania, pais en el cual la indus-
trializacién comenzé tardiamente y, como resultado, las firmas se encontraron con el
problema de la ripida apropiacién de las tecnologias y los sistemas de produccién. Las
empresas no pudieron financiar sus propios proyectos y, en consecuencia, se desarrollaron
grandes bancos universales para proveer financiamiento de largo plazo y direccién geren-
cial. Asimismo, estos bancos tenfan la capacidad para coordinar los planes de inversién
para los grupos de firmas a los que estaban asociados.” Con este sendero de desarrollo, las
oportunidades para la formacién de un mercado de capitales independiente fueron mucho
mds limitadas que en Gran Bretana.

Si bien Gerschenkron no juzga los méritos relativos de cada sistema, ha surgido una
extensa bibliografia sobre las ventajas relativas de lo que el autor denominé sistemas fi-
nancieros basados en bancos (bank-based systems) versus sistemas financieros basados en el
mercado (market-based systems). En términos generales, los sistemas basados en el mercado
se caracterizan por un alto desarrollo de su mercado de capitales, con una amplia dispersién
de la propiedad de los activos y los instrumentos de deuda, y un bajo nivel de participacion
de los grandes bancos en la asignacién de fondos o en la propiedad de los activos financieros
(los sistemas financieros de los Estados Unidos y Gran Bretafia son ejemplos de este tipo de
sistema). Los sistemas financieros basados en bancos, por el contrario, estdn caracterizados
por un pequeno nimero de grandes bancos universales que se involucran activamente
en el financiamiento de largo plazo de las firmas no financieras. Los bancos son la fuente
primaria de financiamiento de largo plazo y retienen la propiedad de los instrumentos
de deuda. Por esta razdn, tiende a haber un fuerte vinculo entre bancos y empresas, ya
que a los primeros les conviene que a los segundos les vaya bien para poder recuperar los
préstamos y los intereses. En estas economias existe un mercado financiero secundario

pequeno. Algunos ejemplos son Corea del Sur, Alemania, Japén y Francia (Pollin, 1995).

7 Para una descripcién detallada de la evolucién de la banca alemana, ver Kregel (1996, capitulo 5).
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El economista Hyman Minsky, estudioso de los sistemas financieros de paises desa-
rrollados y autor de la hipétesis de inestabilidad financiera (1992), anade una diferencia
crucial entre sistemas basados en bancos y sistemas basados en mercados (ver resena en
Wray, 2010). En los sistemas basados en bancos, estos intermedian entre empresas y
mercados de activos, pero mantienen en sus carteras de activos bonos y acciones de sus
clientes. Dado que el éxito del banco depende en gran medida del éxito de sus clientes,
el banco deberd realizar un estudio cuidadoso de los proyectos que se financian. En este
caso, es clave la garantia (underwriting) del banco. En los sistemas basados en mercados,
los bancos venden los activos financieros de las empresas para las que intermedian. En este
caso, el éxito del banco no depende del éxito de sus clientes, sino de la habilidad que tenga
el banco de colocar los activos en los mercados financieros. Asi, pierde importancia el rol
del banco como garante (underwriter); lo relevante seria la evaluacién de los proyectos a
financiar y, potencialmente, la estabilidad del sistema econémico (Wray 2010).

En general, esta bibliografia coincide en que los sistemas financieros basados en ban-
cos fueron mids eficaces en la promocién del crecimiento de largo plazo y de la estabilidad
financiera que los sistemas basados en mercados (Pollin, 1995). ;Cudles son las ventajas?
En primer lugar, los sistemas basados en bancos responden favorablemente a una politica
monetaria expansiva o a una estrategia industrial (dos instrumentos claves de politica
econémica). En segundo lugar, la integracién entre las firmas financieras y no financieras
es mayor, lo que genera un “objetivo comiin” que estd ausente en los sistemas basados en
el mercado. Por tltimo, los sistemas basados en bancos pueden resolver los problemas
de informacién asimétrica, de incertidumbre y de fallas de coordinacién de manera mds
satisfactoria que los basados en el mercado.

En el contexto de los paises periféricos, en los que, como se ha sefalado, existen
problemas de informacién y coordinacién significativos y no se cuenta con mercados de
capitales profundos, se hace mds critica la necesidad de un sistema basado en bancos y que
su funcionamiento apoye estrategias de desarrollo (como sefalé Studart, 1993, 2005). En
este contexto, hay una dimensién adicional a considerar: si el sistema bancario debe ser

predominantemente publico o privado.

Sistema financiero: privado versus publico

El proceso de globalizacion, desregulacién e integracién financiera que se desencadend
a partir del fin del sistema de Bretton Woods dio como resultado una creciente interna-
cionalizacién de los sistemas financieros nacionales. Este proceso ha producido, ademds
de una profunda extranjerizacién y concentracién de los sistemas financieros, la homo-
geneizacion de los comportamientos de sistemas bancarios nacionales e internacionales,
lo que tornd, como resultado, menos relevante la distincién entre sistemas basados en

bancos o en mercados.?

8 Ver Cibils y Allami (2010) y Tonveronachi (2006) para un andlisis de estos fendmenos en el caso del sistema
financiero argentino. Dos Santos (2009) analiza el comportamiento de la banca internacional, el cual se ve
reflejado en el sistema argentino, segiin Cibils y Allami (2013).
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Con la crisis financiera que se produjo en 2008 a raiz de la burbuja en el mercado de
las hipotecas subprime estadounidense, que tuvo como consecuencia quiebras masivas y
salvatajes astrondmicos, ha vuelto a tomar vigor el debate sobre la funcién y la estructura
de los sistemas financieros y sobre el papel que debe jugar el Estado en su regulacién. La
estatizacién de la banca es un reclamo histérico de académicos y militantes de izquierda,
por lo que no sorprende que con la crisis financiera y bancaria reciente hayan vuelto a escu-
charse propuestas de nacionalizacién (ver, por ejemplo, Chandrasekhar, 2010; Lapavitsas,
2010; Moseley, 2009). Lo sorprendente es que economistas cercanos a la ortodoxia, como
Paul Krugman y Joseph Stiglitz, también hayan argumentado a favor de la estatizacién
del sistema bancario estadounidense (ver Krugman, 2009a y b y Stiglitz, 2009), aunque
la propuesta de estos economistas era de una nacionalizacién temporaria, mientras se
saneaban las instituciones financieras para luego reprivatizarlas.

Desde la heterodoxia han resurgido con renovado vigor los cuestionamientos a las
estructuras financieras que resultaron de tres décadas de liberalizacién financiera y desre-
gulacién. La financiarizacién resultante y la ineficiencia producida por las repetidas crisis
financieras, con sus profundos impactos en la economia real, han dado un nuevo impetu
a la propuesta de un sistema bancario publico al servicio de la inversién, la generacién
de empleo y el desarrollo econémico (ver Chandrasekhar, 2010; Lapavitsas, 2009; Dos
Santos, 2009).

Culpeper, por ejemplo, sefiala que el poco desarrollo de los sistemas financieros en
paises periféricos resalta la importancia del papel del Estado como garante de la oferta
y el acceso al crédito (2012). Segtin el autor, las finanzas tienen caracteristicas de “bien
publico”, y las economias de mercado exhiben una tendencia a generar oferta deficitaria
de esos bienes. En este contexto, el crédito deberia considerarse un servicio publico, con
fuerte presencia estatal tanto para regular la actividad como para garantizar su buen fun-
cionamiento.” Un concepto similar desarrolla Russell en su descripcion de los objetivos
de las reformas en regulacién bancaria de los Estados Unidos durante el New Deal (las
finanzas, al servicio del resto de la economfia) (2008).

El trabajo del economista Hyman Minsky mantiene su vigencia a la hora de encarar
el debate sobre la estructura del sistema bancario. Como base para su critica del sistema
financiero en paises capitalistas avanzados, Minsky parte de la siguiente caracterizacién:
1) la economia capitalista es esencialmente un sistema financiero; 2) la teorfa econdmica
neocldsica no sirve para analizar la economia capitalista porque niega el papel central de los
factores monetarios y financieros; 3) la estructura financiera de las economias capitalistas
desarrolladas se ha vuelto cada vez mds frégil e inestable; 4) la fragilidad y la inestabili-
dad hacen que sea posible el estancamiento o una depresidn profunda; 5) una economia

capitalista estancada no promoverd la inversion ni el desarrollo; y 6) se puede evitar el

° El proyecto de ley de servicios financieros para el desarrollo econémico y social del diputado Carlos Heller,
que nunca llegé a promulgarse, argumentaba en este sentido. El texto del proyecto puede consultarse en
hetp://www.carlosheller.com.ar/2012/07/31/texto-completo-proyecto-ley-de-servicios-financieros-para-el-
desarrollo-economico-y-social/.
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estancamiento con una reforma de la estructura financiera y con un manejo adecuado de
la politica fiscal.'

En este contexto, ;qué funciones deberian cumplir los bancos? Minsky identifica cin-
co funciones bdsicas. Primero, deben proporcionar un sistema de pagos seguro y estable.
Segundo, los bancos deben proveer préstamos de corto plazo a los hogares, a las empresas,
al Estado y a los gobiernos locales. Tercero, los bancos deberian proveer financiamiento
estable y seguro para vivienda. Cuarto, deberfan proveer una gama de servicios financieros
que incluya seguros, ahorros previsionales y opciones de ahorro para hogares y empresas.
Por dltimo, deberfan proveer financiamiento para inversién productiva de largo plazo.

Desde este punto de vista, Minsky criticé duramente la gradual derogacién del marco
regulatorio del sistema financiero estadounidense conocido como ley de Glass-Steagall, que
mantenia estrictos limites y controles sobre las operaciones del sector financiero, tanto en
lo geogréfico como en lo sectorial. El abandono de ese marco regulatorio generé la concen-
tracién del sistema financiero geogréfica y sectorialmente, lo que lo alejé de sus clientes y
empeoré su capacidad para garantizar préstamos (underwriting). De este modo se perdi6
la sinergia que se generaba entre banco y empresa, asi como también el rol schumpeteriano
de los bancos como clave del proceso de desarrollo econédmico (Schumpeter, 1911: 84).
Como solucién, Minsky propone volver a un marco regulatorio con fuerte segregacion,
segun region geogréfica (provincial) y actividad (banca comercial, banca de inversién,
aseguradoras, hipotecarias, etcétera), y la creacién de una red de bancos de desarrollo
comunales o regionales (ver Minsky, 1993; Minsky, Wray y Papadimitriou, 1992).

Sin embargo, otros economistas heterodoxos cuestionan la viabilidad de volver a un
sistema bancario privado fuertemente regulado, como el sistema estadounidense de la
posguerra.'! Chandrasekhar sefiala que la regulaciéon de Glass-Steagall tuvo dos consecuen-
cias importantes. Primero, si bien el sistema regulatorio era principalmente para el sector
bancario, implicitamente regulaba también el sector financiero no bancario. Esto se daba
porque el tamano, el grado de diversificacién y el nivel de actividad del sector financiero
no bancario dependian del grado en que las instituciones de ese sector podian apalancar
su actividad con créditos obtenidos directa o indirectamente del sector bancario. Segundo,
el marco regulatorio daba como resultado una tasa de ganancia relativamente baja para la
banca comercial debido a la regulacién de las tasas de interés (2010).

Con el tiempo, los bancos privados comenzaron a ejercer fuertes presiones (incluyendo
juicios al Estado) para derogar las regulaciones que no les permitian actuar en los mercados
financieros de més alta rentabilidad. Finalmente lograron sus objetivos, lo que llevé a un
periodo de desregulacién y consecuente concentracién y centralizacién del negocio finan-
ciero, no solo en los Estados Unidos, sino también a nivel global. La desregulacién llevé a

un periodo de creciente fragilidad financiera que acentud los fenémenos que Minsky habia

1 Ver Wray (2010) para una discusién destallada.

' Kregel niega que sea posible volver a dicho sistema porque el marco regulatorio de Glass Steagall cayé por
fallos irrevocables de la Corte Suprema de Justicia estadounidense. Volver a implementar un marco de esa
naturaleza lo expondria al mismo tipo de problemas que ocasiond su caida (2010).
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estudiado décadas antes. La megacrisis financiera causada por el estallido de la burbuja
del mercado de las hipotecas subprime en los paises centrales no hizo mds que resaltar lo
perniciosa que fue la desregulacién financiera.

Segtn Chandrasekhar, el aspecto fundamental de la regulacién de Glass Steagall es
que se basa en la premisa de que la funcién de los bancos en una economia capitalista es
tan importante y socialmente necesaria que estos debian ser fuertemente regulados, a tal
punto que debia priorizarse esa funcidn por sobre las ganancias del sector. O sea, aunque
los bancos fuesen de propiedad privada, debfan priorizar en todo momento su funcién
social por sobre la renta, aun cuando esto significase tener rentabilidades menores que
otros sectores de la economia.

Por lo tanto, para Chandrasekhar, un sistema regulatorio que intente imponer topes a
la rentabilidad del sistema financiero generard contradicciones que no podran sostenerse
en el tiempo y, eventualmente, eso llevard a fuertes presiones desregulatorias. Adicional-
mente, si se considera que los bancos privados son también empresas que se comportan de
manera innovadora, al estilo schumpeteriano, es 16gico pensar que estardn constantemente
buscando una rentabilidad mds elevada e innovando para encontrar formas de sortear las
regulaciones (ver los trabajos resefiados en Kregel y Burlamaqui, 2005 y en Burlamaqui
y Kregel, 2005).

Esta contradiccién fundamental y la profunda financiarizacién que se ha verificado
en los sistemas financieros de paises centrales y periféricos (ver, por ejemplo, Dos Santos,
2009; Lapavitsas, 2009; Cibils y Allami, 2013), sumado al papel clave que tiene el sistema
bancario en el proceso de desarrollo, hace que Chandrasekhar y muchos otros economistas
heterodoxos propongan que el sistema bancario sea enteramente pablico (Epstein, 2010;
Lapavitsas, 2010; Moseley, 2009, entre otros). El mismo Krugman ha postulado la nece-
sidad de volver a los dias de la “banca aburrida”, aunque algunos economistas heterodoxos
van mds alld y plantean la estatizacién total y permanente del sistema financiero para evitar
los males acaecidos durante las tltimas décadas de desregulacién y liberalizacién, y lograr

asi lo que Epstein llama “finanzas sin financistas” (2010).

Banca publica en los hechos: ejemplos de la historia reciente

La historia econémica de América Latina tiene mdaltiples ejemplos exitosos de banca
publica al servicio del desarrollo. El mds conocido y duradero es el del Banco Nacional
de Desarrollo Econémico y Social (BNDEs) de Brasil. Creado en 1952 durante la tltima
presidencia de Getulio Vargas, su funcién original fue proveer al Estado brasilefio de un
instrumento de financiamiento para el proceso de industrializacién.'” Desde su funda-
cidn, el BNDES ha sido una herramienta clave de la politica de industrializacién brasilefia
financiando “proyectos fundamentales y estrategias productivas con gran impacto sobre

la economia y las regiones” del pais (Golonbek y Sevilla, 2008: 31).

12 Golonbek y Sevilla (2008). Ver también De Araujo y otros (2011), Golonbek y Urturi (2010), entre otros.
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Aunque de duracién mds acotada que el caso brasilefio, Argentina, México, Colombia
y Chile también tuvieron experiencias exitosas de banca publica al servicio de proyectos
nacionales de desarrollo."> M4s recientemente, el papel de la banca publica en las expe-
riencias de industrializacion de la India y los paises del sudeste asidtico ha sido objeto de
multiples estudios académicos, lo que da un sustento empirico adicional al papel clave del
Estado en el financiamiento del desarrollo. En el caso de Corea del Sur, la nacionalizacién
de la banca y las politicas financieras activas del Estado surcoreano fueron claves en el
financiamiento de la inversion que sustent6 la industrializacién en ese pais. En el caso de
la India, el Estado inicialmente intenté dejar librado a los mercados la financiacién del
programa de desarrollo. Sin embargo, ante el fracaso de esa estrategia, terminé siguiendo
el ejemplo de Corea del Sur.'

El caso del sistema financiero chino también es relevante en este debate. La tasa de cré-
dito sobre el p1B en China era del 138% en 2008, mds de seis veces mayor a la tasa argentina
(Herr, 2008). Las tasas de crecimiento del producto chino también son conocidas: rondan
el 9% anual promedio durante las tltimas tres décadas. El desarrollo del sector empresario
chino se basa en tres pilares: 1) empresas estatales que promueven el crecimiento a través
de altas tasas de inversién y que forman parte de la politica industrial del pais, que incluye
protecciones tarifarias (el sector estatal abarca el 30% del p1); 2) las pymes, que conforman
un sector con condiciones laborales desfavorables y con alto grado de informalidad; y 3)
el capital extranjero, ya sea como sucursales o como joint ventures.

Los motores del crecimiento chino son las altas tasas de inversién y las exportaciones.
Las claves de las altas tasas de inversién son el manejo activo del crédito por parte del
Estado y los controles de capitales, que limitan fuerte y activamente tanto las entradas
como las salidas de capitales de corto plazo, lo que favorece la inversidn extranjera directa.
En cuanto al sistema financiero, el 60% de los depdsitos estd en manos de cuatro grandes
bancos comerciales estatales. La casi totalidad del resto de los bancos también son estatales.
El volumen de crédito lo determina activamente el Banco Central chino, lo que asegura
que la expansién de la inversion en el sector estatal pueda desarrollarse sin sobresaltos.

La clave del éxito chino y de los paises del sudeste asidtico, antes de la liberalizaciéon
financiera y de la crisis resultante en 1997, fue la activa y marcada intervencién estatal
en la asignacion del crédito, lo que asegurd altas tasas de inversién en sectores claves de la
economia. Sin embargo, tan importante como lo anterior fue la existencia de una estrategia
nacional de industrializacién y desarrollo, segn la cual se fijaban las prioridades para la
asignacién de recursos estatales, entre ellos el crédito (ver, especialmente, Zysman, 1983).

La experiencia de China y de los paises del sudeste asidtico resalta la importancia de la
banca publica en el proceso de desarrollo, pero también la importancia de un banco central
que acompaie ese proceso. En este sentido, el banco central tiene un papel opuesto al que

le otorga la ortodoxia, que enfatiza su independencia, y cuya funcién se limita al control

13 Ver los trabajos en Rougier (2011a y b) sobre las experiencias de estos paises.
14 Para una descripcién detallada de estos casos, ver las resefias de Arestis y Basu (2008) y Basu (2006) més
la literatura allf citada.
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de la inflacién y al manejo de la tasa de interés. El banco central es una institucién clave
en el proceso de desarrollo, como sefialan Epstein y diversas corrientes del pensamiento
heterodoxo (ver, por ejemplo, Epstein, 2005, 2007; Vernengo, 2014).

El sistema bancario argentino en las ultimas décadas

Resulta interesante examinar el comportamiento del sistema bancario argentino alaluz de
los debates y las experiencias presentados en el apartado anterior, con el fin de contribuir
a la evaluacion de hasta qué punto es compatible con un desarrollo econémico sostenido
y sustentable. Para esto, presentamos una serie de datos oficiales, publicados por el Banco
Central de la Republica Argentina (Bcra), y del Banco Mundial (BM) con el objetivo de
comprender mejor el comportamiento del sistema bancario argentino y poder asi evaluar
su aporte a la economia real.

Como primer paso, resulta relevante comparar la extensién del crédito en la Argentina
con la de otros paises de América Latina y del mundo, tomando como medida el crédito
como porcentaje del producto bruto interno (pB1). En el grafico 1 se presenta este indicador
para la Argentina, México, Brasil, Estados Unidos y China; en él se puede apreciar que la
Argentina tiene un desarrollo del crédito considerablemente inferior al de los paises de la
muestra. En efecto, el promedio del periodo 2003-2018 para la Argentina es del 13,09%,
mientras que para México es del 24,89% y para Brasil es del 50,73%.

Grafico 1. Crédito sobre pei (en porcentaje, paises seleccionados)
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Fuente: Banco Mundial.

La baja tasa de crédito sobre el PBI de la Argentina queda ain mds expuesta cuando se la
compara con los Estados Unidos y con China. En el periodo 2003-2019, el promedio
de crédito sobre el producto para los Estados Unidos fue del 185,42%, y para China fue
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del 130,01%. Contra estos nimeros, el promedio argentino de la posconvertibilidad,
un 13,09%, es realmente muy bajo. En efecto, el promedio argentino para el periodo
de la muestra (1960-2018) es del 17,54%, levemente superior al del periodo de mayor
desregulacién e integracién financiera posterior a 1990, en que el promedio, de 1991 a
2018, fue del 16,08%, ambos superiores al de la posconvertibilidad.

Analizando el caso argentino con mds detalle, y teniendo en cuenta la baja tasa de
crédito sobre el producto, resulta de interés conocer a qué sectores se destina el poco
crédito existente. En el grafico 2 presentamos el crédito otorgado a los sectores primario,
manufacturero y construccién, y a las personas, como porcentaje del total de las financia-
ciones, para el periodo 1990-2019. Dejando de lado el periodo de la crisis de 2001-2003,
hay cuatro rasgos del crédito en la Argentina en el ltimo cuarto de siglo que el grifico
deja en evidencia. En primer lugar, el crédito a la construccién, aunque representa un
porcentaje bajo de las financiaciones, cae en un 50% en el periodo graficado. Segundo,
el crédito para la produccién primaria refleja porcentajes relativamente mds elevados en
la posconvertibilidad, con un aumento mayor durante los tltimos anos del gobierno de
Macri, aunque todavia manteniéndose en valores modestos (en torno al 16% del total de
las financiaciones). Tercero, el crédito para la industria manufacturera experimenta una
caida fuerte durante la década de 1990, y llega a su punto mds bajo durante la crisis de
principios de este siglo. La recuperacién poscrisis se estabiliza en valores que son inferiores
al promedio de la década anterior, con una marcada caida causada por la recesion y las altas

tasas de interés de los dos tltimos afnos del macrismo.

Grafico 2. Financiaciones por sector [sectores seleccionados, porcentaje del total
de financiaciones)
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Por ultimo, sin duda lo mds notable es el crecimiento del crédito para las personas, que
crece sostenidamente desde mediados de la década de 1990 hasta la crisis de 2001-2002.
Posteriormente a la crisis se recupera a una tasa de crecimiento superior a la de la década
anterior, y a partir de 2008 se estabiliza en torno al 35% del total de las financiaciones, por
lo que supera las financiaciones para la industria manufacturera, la produccién primaria
y la construccién combinadas. Este comportamiento del crédito es compatible con lo
observado por Dos Santos (2009) y Lapavitsas (2009) en sus estudios sobre la evolucién
del crédito de la gran banca internacional, en la que el crédito de corto plazo para in-
dividuos desplaza a los otros segmentos. Esto tiene una implicancia importante. Segiin
Lapavitsas, los resultados por intereses de los bancos ahora provienen del bolsillo de los
trabajadores que toman créditos para consumo, y no del bolsillo de los capitalistas como
resultado de sus inversiones productivas. O sea, la renta de los bancos ahora proviene

predominantemente de la esfera de la circulacién, y no ya de la esfera de la produccién.

Grafico 3. roe total comparado (1996-2018)
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Fuente: Reserva Federal de los Estados Unidos.

A la luz de la baja tasa de crédito sobre el producto y de la composicién del crédito del
sector bancario argentino, consideramos pertinente examinar en detalle las rentabilidades

y la composicién de la cartera de activos con el objeto de entender mejor la situacién del
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sector. En el gréfico 3 presentamos las rentabilidades sobre el patrimonio neto (RoE)" de
los sistemas bancarios de la Argentina, Brasil, México, China y Estados Unidos para el
periodo 1996-2018. Podemos observar cémo durante la segunda mitad de la década de
1990 la rentabilidad del sistema bancario argentino estaba por debajo de la de los paises
de la muestra. La crisis claramente tuvo un impacto negativo considerable (2002-2004),
lo que dio como resultado pérdidas considerables. A partir de 2005 la rentabilidad se torna
positiva, y a partir de 2008 hasta el final del periodo de la muestra el sistema bancario
argentino obtiene rentabilidades considerablemente mayores a las de los demds paises de
la muestra. ;Cudl es la fuente de rentabilidad de los bancos? Un comienzo de respuesta

puede observarse en el gréfico 4.

Grafico 4. Resultados por intereses, titulos y valores, y servicios del sistema
bancario argentino (porcentaje del activo neteado)
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Fuente: BCrA.

El grifico 4 muestra los resultados por intereses, titulos y valores, servicios y total integral
del sistema bancario en su conjunto para el periodo 2002-2019. En él se puede observar

que, a partir de 2003, las tres fuentes de rentabilidad muestran un crecimiento impor-

15 Tomamos el ROE en lugar de la rentabilidad sobre activos (Roa) por los problemas de valuacién de activos
en contextos de moderada o alta inflacién. De todos modos, se observan los mismos comportamientos
comparativos que con la RoA (segin datos del Banco Mundial).
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tante. El componente de los resultados més afectado por la crisis fue el de los intereses
debido a la fuerte contraccién del crédito y de la actividad econémica que resulté de ella.
Sin embargo, a partir de mediados de 2003, los resultados por intereses se recuperan y
entre 2009 y 2015 es el segmento que mejores resultados produce. Sin embargo, a partir
de la llegada de Macri al poder en 2015, los resultados por intereses comienzan a caer,
con una breve recuperacién en 2017 (afo electoral), que se torna en caida abrupta a
partir de la crisis cambiaria y de deuda de 2018. Los resultados por servicios se duplican
entre 2002 y 2014, y experimentan luego una leve caida como resultado del desempefio
econémico general.

Los resultados por titulos y valores, si bien tienen un desempeno mds desparejo, tienen
una trayectoria claramente ascendente: se triplican entre 2004 y 2015. Sin embargo, a
partir de la inestabilidad y la crisis cambiaria de principios de 2018, tienen un crecimiento
exponencial que continda hasta el fin del gobierno de Macri. Este fuerte aumento de los
resultados en plena recesion se debe a la politica monetaria del Bcra, que elevé fuertemente
las tasas de interés hasta llegar a un pico del 86% en septiembre de 2019.'° Es interesante
observar que este incremento en los resultados por titulos y valores mds que compensé la
caida en los otros dos rubros, como se refleja en el resultado total integral. Este comporta-
miento sigue lo descripto por Dos Santos (2009) y Lapavitsas (2009) sobre el comporta-
miento de la banca internacional: un creciente peso de ingresos por servicios e inversiones
financieras en detrimento de la més tradicional actividad de intermediacién financiera.

Resumiendo los datos presentados en este apartado, podemos decir que el desempefio

del sistema bancario argentino en las altimas décadas muestra las siguientes caracteristicas:

*  Muy baja tasa de crédito sobre el P1B, comparable con México pero considerablemente
por debajo de Brasil y China, y significativamente por debajo de Estados Unidos.

* La baja tasa de crédito sobre el PIB no estd distribuida uniformemente a través de
los distintos sectores de actividad econdmica que utilizan el crédito bancario, lo que
evidencia un creciente predominio del crédito de corto plazo para individuos, que
desde 2007 es mayor que el crédito para los sectores primario, manufacturero y de

la construccién sumados.

*  De lo anterior se deduce que una parte importante de los resultados por intereses y

servicios del sector bancario provienen de los hogares y no de las empresas.

* La rentabilidad sobre el patrimonio neto (RoE) del sistema, que ha crecido sosteni-
damente desde la crisis, es muy alta, aun comparada con la banca de las principales

plazas financieras del mundo.

* Los resultados por intereses, servicios y titulos, y valores del sistema financiero han
crecido sostenidamente desde la crisis. Los resultados por cada rubro son bastante

similares, con lo que se evidencia una clara diversificacién de la actividad bancaria.

16 Segun el anexo estadistico del informe sobre bancos del Bcra, el 99% (promedio de 2002-2009) de los
titulos en cartera de los bancos son titulos publicos, mayoritariamente, letras del BCra.
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Reflexiones finales: ; lumpenfinanzas, lumpendesarrollo?

Desde el inicio de la desregulacién y la liberalizacién de los mercados financieros en la
década de 1970, se han generado intensos debates en torno al papel de las instituciones y
estructuras financieras en el proceso de desarrollo en los paises periféricos. Las preguntas
centrales en este debate giraban en torno a cémo financiar un proceso de desarrollo sos-
tenible, habida cuenta de las limitaciones estructurales en las fuentes de financiamiento
en estos paises.

Es indudable que esta internacionalizacién y desregulacién de las finanzas, especial-
mente desde la década de 1990, ha producido profundas transformaciones en la banca
internacional. En términos generales, se evidencia una fuerte tendencia al crédito para el
consumo, que es mds caro y de més corto plazo. Adicionalmente, los bancos han diversifica-
do sus actividades y fuentes de rentabilidad hacia los servicios y las inversiones financieras.

Estas transformaciones se ven claramente reflejadas en el sistema bancario argentino.
A partir de la reforma del sistema financiero implementada por la dictadura militar en
1977, reforma que sigue vigente con pocas modificaciones (ver Cibils y Allami, 2010), la
banca argentina se internacionalizé en su comportamiento. El resultado no produjo un
sistema bancario mds competitivo al servicio de los sectores productivos y los hogares, mds
bien produjo una banca altamente rentable gracias a los trabajadores y al Estado. O sea,
las finanzas en la Argentina se transformaron en lumpenfinanzas.

De lo expuesto en el apartado anterior queda claro que si en la Argentina realmente se
busca un desarrollo auténtico y no un lupmendesarrollo, se necesita un sistema financiero
que esté al servicio de la economia real, de las necesidades de desarrollo y del crecimiento.
O sea, es necesaria una profunda transformacion del sistema financiero. La recuperacién
de la soberania monetaria luego de la crisis de 2002 y la reforma de la Carta Orgdnica del
BCRA en 2012 fueron pasos necesarios pero no suficientes. Para tener un sistema bancario
al servicio de la economia real es clave el papel del Estado en la regulacién y en la direc-
cién de la actividad bancaria. Las opciones para lograr esto son multiples; a continuacién
enumeramos las que consideramos mds deseables."”

Seguramente la mejor opcién, desde el punto de vista de lograr coherencia entre los
objetivos de la politica de desarrollo y el comportamiento del sistema bancario, es la esta-
tizacién de la banca, con una reformulacién clara y estratégica de su comportamiento. En
un contexto de moneda soberana y endégena, el crédito nunca puede ser una restriccién.
Solo resta que la autoridad monetaria fije la tasa y los objetivos econémicos del crédito y
que la banca cumpla con esos objetivos.

Si se considera que la estatizacién de la banca es politicamente inviable o demasiado
costosa, una via alternativa seria revitalizar la banca publica existente, que en la actualidad
no difiere sustancialmente en su comportamiento de la banca privada. Con un papel activo

de la autoridad monetaria y con objetivos claros de financiamiento de sectores productivos

17" Al sugerir estas opciones no podemos dejar de lado la ciclica inestabilidad macroeconémica de la economia
argentina, que sin lugar a dudas impone fuertes restricciones al pensar una politica sustentable en el largo plazo.
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estratégicos y hogares, se podria lograr a través de la banca publica hoy existente un resul-
tado similar al de la nacionalizacidn.

Una variante de la opcién anterior, que también se podria implementar en paralelo,
es crear un banco de desarrollo con objetivos claros y amplios de financiamiento para los
sectores productivos considerados estratégicos. La Argentina y otros paises de la regién
ya tienen una extensa experiencia en este sentido (ver, por ejemplo, Rougier, 2011ay b;
Fabrizio, 2010; Culpeper, 2012).

Por ultimo, nos parece necesario sefialar que una banca publica al servicio de las ne-
cesidades de la economia y de los hogares es una condicién necesaria pero no suficiente
para el desarrollo. La banca publica es una pieza mds de un rompecabezas mucho mds
amplio y complejo que incluye organismos estatales con capacidad técnica para planificar,
implementar y evaluar estrategias de mediano y largo plazo con objetivos claros. Sin estos
otros elementos, poco podrd hacer la banca publica por si sola.

Es importante aprender de los errores del pasado y de las experiencias de los paises
asidticos y latinoamericanos para evitar caer en los mismos problemas. Pensar en formas
innovadoras de participacién de multiples actores en la supervision y direccién de las
entidades puede ser una via para lograr una banca que sea eficiente, moderadamente ren-
table (por lo menos que no trabaje a pérdida sostenidamente), y que esté al servicio de la

economia, los hogares y los gobiernos.
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Las controversias en torno al
discurso de la inclusion financiera

Arnaldo Luduena™

Resumen

El presente trabajo es un andlisis critico sobre el discurso de la inclusién financiera en la
Argentina, desde la perspectiva de la bibliografia sobre financierizacién. Las politicas que se
enmarcan en ese discurso son promovidas enfiticamente por los organismos multilaterales
de crédito, los cuales buscan bancarizar, especialmente, a aquellos sectores histéricamente

excluidos del sistema financiero.

A lo largo del presente trabajo se estudia una de las formas que toma la inclusién financiera,

que son los créditos que la Anses otorga a sus beneficiarios/as de planes sociales y a sus jubi-

lados/as. Si bien las politicas de inclusidn financiera ya existian en el pais, han tomado una

nueva dimensién en un marco de deterioro del empleo y del poder adquisitivo del salario,
resultado de las politicas econdmicas del macrismo. Se observa una fuerte ampliacién de estos
créditos, destinados principalmente al consumo, por lo que postulamos que esos créditos
suplen, momentdneamente, la caida del poder adquisitivo y del empleo, por un lado, y la falta
de politicas hacia esos sectores, por el otro. De este modo, vemos que la financieriazcion de
los sectores de mds bajos ingresos es la respuesta del gobierno frente al deterioro que generd

en sus condiciones de vida a través de politicas neoliberales.

Introduccion

En los ultimos afios, los organismos multilaterales de crédito (entre otros actores) han
puesto en agenda el discurso de la inclusién financiera. La relevancia de este tema tiene
que ver con que es relativamente novedoso para las ciencias sociales, mds atin porque
es una imposicién de los organismos multilaterales de crédito que afecta el desarrollo
financiero de todas las clases sociales (especialmente, de aquellos sectores histéricamente
excluidos del sistema financiero). Es por esto que el presente trabajo intenta, por un lado,

establecer una explicacién critica sobre la inclusién financiera y, por otro lado, establecer

* Investigador docente del drea de Economia Politica, Instituto de Industria, Universidad Nacional de
General Sarmiento.
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reflexiones acerca de como posicionar las explicaciones y las propuestas desde una teoria
que se aleje de la ciencia econémica convencional.

Desde la salida de Bretton Woods se han ido desarticulando gradualmente tanto las
regulaciones financieras (nacionales e internacionales) como los controles de capitales, y
en simultaneo se impulsaron politicas de desregulacién y liberalizacién financiera (Allami
y Cibils, 2017). Y si a este proceso se le suma el retroceso del gasto social por parte del
Estado en esferas que tienen que ver con las necesidades bésicas, entonces las rentas de las
personas se convirtieron en una fuente de ganancias para el mercado financiero (Wilkis,
2014). En esta linea, Lapavitsas afirma que las personas han financiado sus condiciones
de existencia mediante herramientas financieras (2009). A este proceso de desregulacién,
liberalizacién y creciente rol de las finanzas en la economia y en los comportamientos de
los particulares, las empresas y los Estados se lo ha denominado “financierizacién” (Allami
y Cibils, 2017). Wilkis afirma que entre las incidencias de las instituciones financieras se
encuentra la regulacién al acceso y al uso del préstamo de dinero (aun mds alld de su for-
ma liquida), lo que establece formas de dominacién y desigualdad que enmarcan la vida
cotidiana de estos sectores (2014).

En este marco de financierizacidn, la inclusién financiera se ha incorporado al discurso
de los distintos dmbitos de desarrollo internacional vinculados a los organismos interna-
cionales multilaterales de crédito. El planteo de incluir a los sectores histéricamente margi-
nados al sector financiero se asemeja al discurso del Banco Mundial y de otros organismos
desde hace unas décadas con respecto a las microfinanzas: la pobreza es un problema de
exclusién del sistema financiero, por lo tanto, eliminada esa exclusién, se terminarfa elimi-
nando la pobreza. Aqui se dilucida que la nocién de pobreza tiene que ver con la exclusion
de las personas del sistema financiero y no como una problemdtica multicausal, la cual
implica una explicacién de mayor envergadura y, por lo tanto, una solucién mds amplia.

Una de las formas que tomé la inclusién financiera en la Argentina fue a través del
sistema crediticio de la Administracion Nacional de la Seguridad Social (Anses), por medio
del Programa Argenta, el cual fue reconfigurado en 2017 y pasé a llamarse Créditos Anses.
El Programa Argenta se instal6 en el afio 2012 durante la presidencia de Cristina Ferndn-
dez de Kirchner, y estaba tinicamente destinado a los jubilados y las jubiladas. En el afio
2017, a través del Decreto 516/2017, bajo la presidencia de Mauricio Macri, se decidié
extender el programa, bajo el nombre de Créditos Anses, al resto de los beneficiarios, es
decir, a quienes cobraban prestaciones a través de la Asignacién Universal por Hijo (aun),
pensiones no contributivas (PNC) y Pensién Universal por Adulto Mayor (puam).

Este trabajo estd estructurado en cuatro partes. En primer lugar, se expondrdn las
definiciones de la inclusién financiera segtin los organismos multilaterales de crédito y en-
tidades financieras privadas. En segundo lugar, se explorardn las perspectivas criticas hacia
la nocién de inclusién financiera. Luego, se hard una exposicién simple sobre la evolucién
de los ingresos de los beneficiarios de la Anses y la ejecucién del programa crediticio. Y por

ultimo se expondrdn una serie de reflexiones en funcién de lo analizado.
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Definicion convencional de la inclusion financiera

En la literatura académica, en comunicados y demds pronunciamientos, las definiciones
de inclusién financiera se caracterizan, por lo general, por ser apologéticas. Segtin el Banco
Mundial, en el informe “La inclusién financiera es un factor clave para reducir la pobreza
e impulsar la prosperidad”, publicado en 2018, la inclusién financiera “significa, para
personas fisicas y empresas, tener acceso a productos financieros utiles y asequibles que
satisfagan sus necesidades —transacciones, pagos, ahorros, créditos y seguros— prestados
de manera responsable y sostenible”. La definicién del Banco Mundial tiende a ser la
convencional y la que se utiliza a la hora de realizar tareas de investigacién en los distintos
paises en los que se ha llevado a cabo (Tejerina y Pisano, 2016; BBva, 2013, 2014; Cano
etal., 2014).

Es posible hallar pronunciamientos de entidades financieras privadas en las cuales
expresan las virtudes de la inclusién financiera a la hora de llevar a cabo politicas sociales
de forma bancarizada, lo que generaria en los sectores empobrecidos hébitos relacionados

con el ahorro y la inversién:

Aunque la dispersién electrénica de pagos per se no genera inclusién financiera,
apoya para crear una base que permite familiarizar y proveer servicios financieros
a los beneficiarios de los programas sociales. La existencia de una cuenta a nombre
del beneficiario que capte los apoyos monetarios de estos programas proporciona un
medio seguro de acumulacién de valor, y su conexién con el sistema electrénico de
pagos facilita la movilizacién de flujos de entrada (depésitos) y salida (pagos) con
otros agentes conectados al sistema financiero formal. De esta forma, la dispersién
electrénica de pagos genera la oportunidad de ofrecer otros servicios financieros a los
beneficiarios (como ahorro, microseguros, envio y recepcion de giros, remesas y/o
transferencias y crédito), ya que la disponibilidad de una cuenta puede incrementar
la probabilidad de que los beneficiaros usen el sistema bancario formal en modos
distintos a la simple recepcién de los recursos asociados al programa (Castellanos
Pascacio y Tordn Flores, 2011: 9).

De esta manera, se presenta la inclusién financiera como proveedora de nuevos saberes
a los sectores excluidos en términos econdémicos, pero a la vez como mecanismo por el
cual el Estado lleva adelante las distintas politicas sociales, diversificando el mercado y
los sectores financieros. Si bien lo citado arriba plantea la limitacién del modo (la mera
distribucién de herramientas electrénicas no generard inclusién financiera per se), en
ningin momento cuestiona los alcances de la inclusién financiera. De todas formas, el
aspecto de la inclusién financiera como modo de politica social bancarizada se analizard
mds adelante.

Este razonamiento apologético hacia la inclusién financiera también repercute en los

gobiernos nacionales. Durante el gobierno de la alianza Cambiemos (que goberné en la
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Argentina entre 2015 y 2019), se retom la inclusién financiera en los discursos, al punto
de incluirla en el boletin oficial:

Medidas para favorecer la inclusién financiera

Buenos Aires, 11 de enero de 2018. En el Boletin Oficial del dia de hoy se publicaron
los Decretos No 27/2018 y 30/2018, en el marco de un proceso de simplificacién
del Estado que tiene como objetivos reducir la burocracia e implementar politicas de
cumplimiento simples que generen beneficios para la poblacién, eliminando cargas

innecesarias y mejorando el dia a dia de los ciudadanos y de sus negocios.

Dichos decretos incluyen seis medidas que mejoran el funcionamiento del sistema
financiero, generan competencia, reducen costos e incentivan la inclusién financiera
a través del acceso de la poblacién a servicios financieros equitativos y de calidad,

eliminando barreras de acceso a los sectores mds vulnerables (Bcra, 2018).

Como se verifica, el pronunciamiento del gobierno de Cambiemos acerca de la inclusién
financiera se encontraba en sintonia con la definicién establecida por el Banco Mundial
y demds organismos multilaterales de crédito. Ademds, se utiliz6 la inclusion financiera
como la intervencién gubernamental mds importante para resolver el problema de la
pobreza. La siguiente cita corresponde al primer informe sobre la inclusién financiera

que publicé el Bcra:

Durante el periodo analizado, se observa un mayor dinamismo en las dimensiones
de acceso y uso, con avances en la infraestructura bancaria, en las transacciones por
medios electrénicos y en los instrumentos de ahorro. Los indicadores de calidad
también mostraron resultados positivos en los programas de educacién financiera
implementados por la Institucién. Sin embargo, quedan abiertos desafios para cubrir
déficits de puntos de acceso fisico en ciertas zonas del pais, la profundizacién del
uso de medios de pago electrénicos, una mayor penetracién de los instrumentos de
crédito en la poblacién adulta y las empresas de menor tamano, asi como lograr un

mayor grado de educacién financiera de la poblacién (2019).

Como se verifica, al haber dado por supuesto que la inclusién financiera permite reducir
la pobreza en la sociedad, el desafio planteado por el gobierno pasé por abastecer de
herramientas financieras a la mayor parte de la poblacién.

Hacia una mirada critica de la inclusion financiera

Como se explicé anteriormente, desde la logica de la definicién de la inclusién finan-
ciera convencional, para resolver el problema de la exclusién y la pobreza alcanzaria con
poner a disposicién de los distintos sectores de la sociedad las herramientas financieras.
Este discurso ha permeado, incluso, en los gobiernos nacionales. Sin embargo, no se ha

desarrollado atin en la literatura en espafiol una perspectiva con la suficiente masa critica
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respecto a este discurso, aunque se puedan rastrear algunos razonamientos que ponen en

tela de juicio la inclusién financiera:

Las l6gicas de consumo a través del endeudamiento de los sectores populares no
solo ponen de relieve su dimensién de sometimiento, sino que nos obligan a pensar
cémo promueven formas de inclusién que ponen en cuestién el término mismo. Es
el “polimorfismo” que caracteriza al neoliberalismo el que desplaza esas fronteras y
avanza sobre el modo en que son incorporadas economias periféricas a una dindmica
de valorizacién financiera, extrayendo valor de una cooperacién y una vitalidad social

que no contribuyen a organizar (Gago y Mezzadra, 2015: 47).

El elemento clave para discutir la inclusién financiera tiene que ver con el endeudamiento
para consumir, a diferencia de las microfinanzas, que estaban destinadas a emprendi-
mientos productivos. Entonces, las preguntas que surgen son: ses la inclusion financiera
el modo de resolver el problema de la exclusiéon y la pobreza?; ;a quiénes incluye y/o
compensa la inclusién financiera?; ;a qué cosa los incluye?; ;compensa los periodos de los
sectores empobrecidos en los cuales no se generan ingresos, o, en realidad, se compensan
y/o valoran capitales?

Las definiciones apologéticas de la inclusién financiera no solo no dan cuenta de la pro-
blemdtica que esta intenta resolver (la exclusién y la pobreza), sino que ademds contradicen
los términos que la conforman y sus objetivos. En este sentido, el estrepitoso fracaso de las
microfinanzas como herramientas de erradicacién o disminucién de la pobreza —dadas las
altas tasas de interés que se cobran—, la focalizacion sobre el crédito en desmedro de otros
servicios financieros, el cuestionable impacto sobre el empoderamiento de las mujeres y la
tendencia de tomadores de crédito a sobreendeudarse generaron criticas de diversos sec-
tores. Esto llevé a una reformulacién de discursos, objetivos y précticas que reemplazaron
microfinanzas por inclusién financiera. Estas explicaciones abonan un Estado que es por-
tador de la institucionalizacién de los intereses del capital y que, a la vez, tiene la funcién
de generar la dindmica de las sociedades capitalistas aun en la poblacién no trabajadora de
la sociedad (Sordini y Chahbenderian, 2019). En esta linea, en términos de reproduccién
de la fuerza de trabajo, el Estado cumple un rol de formador de un tipo de fuerza de tra-
bajo que cuente con patrones de sociabilidad y comportamientos mds generales. En este
sentido, la inclusién financiera ha permitido desplegar nuevos sentidos y nuevas précticas
a las intervenciones sobre la poblacién en situacién de pobreza.

Entre los que realizaron esta transicién se encuentran oNG de desarrollo internacional
como Action Iternational, el Banco Mundial, la Fundacién Mastercard y Muhammad
Yunus, este ltimo, fundador del famoso Banco Grameen de microfinanzas en Bangladesh
(Mader, 2013).

Segin Mader, el discurso y la practica de la inclusién financiera tiene cuatro aspectos,
que tienen que ver con la vinculacién de sectores marginados con instituciones de las mi-
crofinanzas, con reconfigurar la 16gica de la justicia social, con establecer intermediaciones

a nivel micro y macroeconémico, y con la generacion de nuevas capacidades.
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Respecto del primer aspecto, y como se ha explicado anteriormente, la inclusién
financiera impulsa nuevos vinculos entre los sectores pobres, marginados del sistema eco-
ndémico, y el resto de los actores del mercado financiero (se refiere a bancos, instituciones
tecnoldgicas y empresas de tarjetas de crédito). Lo novedoso de esta vinculacién es que no
existe ninguna delimitacién, como sf ocurria en la era de las microfinanzas.

En lo que concierne al segundo aspecto, se intenta articular el principio de justicia
social con la 16gica financiera. En este sentido, la pobreza pasa a concebirse como la exclu-
sién de los mercados financieros; la solucién, segin esta l6gica, serfa la inclusién de estos
sectores marginados en estos mercados. Este razonamiento se expresa en los documentos
del Banco Mundial, del Foro Econémico Mundial (conocido como Foro de Davos) y de
los bancos regionales de desarrollo (Banco Interamericano de Desarrollo, Banco Africano
de Desarrollo, Banco Asidtico de Desarrollo).

El tercer aspecto de la inclusion financiera estd relacionado con la reconfiguracién de
la teorfa del cambio social. En la era de las microfinanzas, la solucién contra la pobreza
era financiar el emprendedorismo. En la 16gica de la inclusién financiera, la solucién se
busca a través de dos formas de intermediacién financiera, a las que Mader denomina
intermediacién intertemporal e intermediacién interespacial-interclase, cada una de las
cuales resolverfa problemas microeconémicos y macroeconémicos respectivamente (2017).

Con la intermediacién intertemporal se intentaria resolver el problema de la inestabili-
dad de ingresos en los sectores més pobres, ya que esta forma permite mermar con crédito
(a través de la inclusién financiera) los periodos en los cuales no se generan ingresos o se
reducen. En este caso, el papel fundamental de los servicios financieros es permitir que
las personas asignen sus gastos en el tiempo. Por lo tanto, en el aspecto microeconémico,
los servicios financieros disminuirian la pobreza al proveer recursos en tiempos en los que
estos escasean.

La intermediacién interespacial-interclase estd relacionada con la asignacién de capital
y riesgo, a partir de moverlo desde sectores de la poblacién con excedente de ahorros hacia
aquellos sectores necesitados. En este caso, serdn menores los costos de transaccién cuanto
mis extensa sea la red de servicios financieros. Es por esto, desde la perspectiva macro-
econdmica, que la inclusién financiera trataria de conectar la mayor cantidad posible de
proveedores con usuarios de capital, lo que motorizaria el crecimiento econémico.

El cuarto aspecto estd relacionado con la generaciéon de capacidades en los nuevos
usuarios incluidos en el sistema financiero. Segt’m esto, la transicién de microfinanzas a
inclusién financiera implica un cambio en la manera en que deben actuar los clientes de
servicios financieros, quienes pasan de ser microemprendedores a usuarios sofisticados
de servicios financieros, que planifican y reaccionan a los cambios de la economia nacional
y personal. Por lo tanto, una parte importante de la inclusion financiera son los servicios de
educacién financiera, que buscan incrementar la sofisticacion de los clientes de los servicios.
Este aspecto, referido a la educacion financiera, se encuentra relacionado con la extensién
de la red de servicios financieros (explicados anteriormente), dado que el incremento de

usuarios va en funcién de su capacidad.
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En funcién de lo observado, la inclusién financiera se presenta como una continuacién
y profundizacién de las microfinanzas. Esto tltimo se debe a la 16gica de incluir sectores
histéricamente marginados de la economia formal y a la propuesta de establecer el acceso

a las finanzas como solucién al problema de la exclusién:

“Asi, las légicas de acceso al consumo a través del endeudamiento de los sectores que
no cuentan con las garantias tradicionalmente requeridas denotan los nuevos dmbitos
de expansidén del capital financiero (Gago y Mezzadra, 2015; Chahbenderian, 2015,
2017)” (Sordini y Chahbenderian, 2019: 16).

De acuerdo con los resultados empiricos existentes, no hay evidencia suficiente que
justifique la euforia en torno a la inclusién financiera, tanto a nivel micro como macro-
econdmico. Seglin esta perspectiva, la intervencién gubernamental a través de politicas
que instalan formas de ser y de estar como consumidor y como endeudado establecen
las condiciones para la expansién y la especulacion financiera (Sordini y Chahbenderian,
2019).

Por lo tanto, las finanzas se proponen como el mejor mecanismo para mejorar el
bienestar colectivo. En primer lugar, porque disciplinan a los sectores pobres, ya que el
hecho de tener que efectuar pagos periédicos impone disciplina sobre los prestatarios. De
este modo, la pobreza se transforma simplemente en un problema de saber manejar las
finanzas propias, de aprender a tomar deuda y a pagarla en tiempo y forma. En segundo
lugar, introduce el concepto de garantia (colateral, en inglés) incentivando a prestatarios a
acumular ahorros y activos para reducir los costos de transaccién (Lavinas, 2018).

Entonces, en un contexto en que el empleo se ha reconfigurado y ha ido perdiendo
estabilidad y marcos de proteccidn, las pricticas de endeudamiento por sometimiento

comprometen el tiempo y el dinero de los sujetos.

Inclusion financiera: créditos de la Anses

El siguiente apartado se encuentra estructurado en dos partes. En primer lugar, se hard una
caracterizacién de la bancarizacién de los programas de transferencias condicionadas de
ingresos (prcI), a fin de dar cuenta del marco en el cual se monta el sistema crediticio de
la Anses. En segundo lugar, se expondrd la evolucién de los ingresos de los beneficiarios
de la Anses y las variaciones en las tasas de interés y de costo financiero total (Crra) del

programa crediticio en los dltimos afios.

Bancarizacion de los programas de transferencias condicionadas de ingresos

Los prct son las transferencias de dinero que se realizan como modalidad de atencién a
las personas en situacién de pobreza (Chahbenderian, 2018). A continuacién se dard una
explicacién del marco en el cual se desarrollan los prcr y los créditos otorgados por la Anses.
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Los p1ct tienen tres aspectos (De Sena ez al., 2018): el primero es que se ha incremen-
tado la cantidad de destinatarios y de paises que lo han implementado; el segundo tiene
que ver con que es la estrategia mds utilizada para abordar el problema de la pobreza, y el
tercero es que ha tenido un fuerte impulso de los organismos internacionales de crédito
como medida eficaz para resolver el problema de la pobreza por nivel y para limitar la
transmisién intergeneracional. En este sentido, ya se puede hablar de inclusién financiera
a la hora de darles la potestad a los bancos para la gestién del pago de los prcr a través de
sus productos financieros.

La forma en que el Estado interviene en este sector de la poblacién es a través de las
politicas sociales, de las cuales toman forma los pTct (como se explicé anteriormente).
Desde lo discursivo, el argumento para legitimar la bancarizacién de los prcr tenia que
ver con la eliminacién de pricticas corruptas (clientelismo) y de intermediarios (Cena,
2016). Sin embargo, la bancarizacién en la gestién del pago de los pTcI permite procesos
de endeudamiento con los bancos que gestionan el pago de las asignaciones, lo que implica
“una reflexién acerca del modo en que estas politicas sociales ‘reconstruyen a endeudados™
(Sordini y Chahbenderian, 2019: 16).

Segtin las distintas fuentes, los PTCI se posicionan como la forma estatal mds conven-
cional para asistir e intervenir en la pobreza desde hace mds de una década. A lo largo de
todo ese periodo, el desarrollo de los prct ha ido mutando al punto de ofrecer créditos,

tanto publicos como privados, al consumo, orientados a los beneficiarios de la Anses:

Esto se reflejé en varios fenémenos, siendo uno de ellos el aumento de los préstamos
para el consumo bajo diversas modalidades: en efectivo, con una tarjeta, en una cuenta
bancaria, en cuotas como forma de pago, entre otras. Ahora bien, no solo fueron
las formas de otorgamiento las que se expandieron sino también los perfiles de los
prestatarios: los sectores de menores ingresos ampliaron su acceso a estos créditos,
diversificando asi el mercado financiero (Chahbenderian, 2018: 9).

Este proceso de financierizacién (y la consecuente diversificacién del mercado crediticio) se
profundizé debido a la bancarizacién de los prcr. En este sentido, los destinatarios de los
PTCI no son percibidos solo como sujetos de derecho, sino también como consumidores
y como sujetos de crédito (deudores).

En los créditos hacia los prci, el Estado cumple el rol de garante, es decir, funciona
como elemento de conflanza para el mercado financiero y, ademds, minimiza los riesgos
que los acreedores toman a la hora de otorgar créditos a esta poblacién empobrecida. Esto
se debe a que el Estado es el que genera redes entre el acceso a los programas sociales y el
mercado crediticio. Esto se verifica a la hora de certificar a los sujetos que cumplen con
los requisitos de los programas y de ordenar cronogramas, y, ademds, lo mds importante
es quién otorga el ingreso, entre otras actividades. En este punto, Bauman (2007) marca
que se genera una disociacién entre “una sociedad de productores” y una “sociedad de

consumidores”, es decir, una separacion entre el mundo laboral y el consumo.
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El acercamiento de los sujetos al programa crediticio es de forma particular (por
denominarlo de algiin modo), ya que no se condice con los principios de un mecanismo
crediticio normal. Pero antes hay que aclarar qué serfa un mecanismo crediticio normal.
En primer lugar, un crédito es un préstamo monetario que el acreedor otorga al deudor
por un periodo determinado. A lo largo de ese periodo, segtin el acuerdo, el deudor deberd
pagar en distintas cuotas el monto monetario que se le otorgd mds una tasa de interés, la
cual es el beneficio que obtiene el acreedor. La magnitud de la tasa de interés estd relacio-
nada con el riesgo que corrié el prestatario al otorgar el crédito. Desde el punto de vista
del deudor, la informacién de la tasa de interés debe ir acompanada del costo financiero,
que es el total de pagos a realizar en concepto de préstamo, intereses, comisiones y otros
puntos monetarios que conforman el préstamo por parte del acreedor. Sin embargo, en el

sitio web de la Anses se establece:

Nota legal: Tasa fija en pesos. Sistema de amortizacién francés. Este servicio es a modo
de ejemplo y no representa ninguna obligacién para Anses. La informacién en este
sitio puede ser modificada o actualizada sin previo aviso. El préstamo se acreditard

en un plazo no mayor a los cinco dias hébiles de la solicitud en la cuenta bancaria

indicada (Anses, 2020).

De acuerdo con lo que explicita la nota legal, se puede afirmar que los beneficiarios se
encuentran en una posicion desventajosa, ya que el propio Estado comenzé a garantizar
créditos para el consumo a partir de evidenciar las condiciones usureras del mercado al
que estaban expuestos los grupos de menores ingresos (Sordini y Chahbenderian, 2019).
Por otro lado, quien toma el crédito tiene la potestad de decidir si cancela las cuotas del
crédito del periodo establecido. Entonces, el beneficiario de la Anses que accede al crédito
carece de toda confianza por parte del prestatario, y la confianza del acreedor es uno de
los principales elementos de cualquier sistema crediticio. Por lo tanto, de ninguna manera
la tasa de interés de los créditos otorgados por la Anses refleja el riesgo que la institucion
corri6 por ejecutar los préstamos.

Como se verifica, hay un creciente vinculo entre el endeudamiento y el consumo. Por
eso, el objetivo de este trabajo es indagar acerca del vinculo entre los prct y las formas de

endeudamiento que se encuentran disponibles para estos sectores.

Ingresos reales versus tasas de interés

A continuacidn se analizardn las variaciones en los ingresos de los beneficiarios de la Anses,
la tasa de interés y el crr del programa crediticio. Como se explicé en la introduccién, el
gobierno de la alianza Cambiemos extendié el Programa Argenta (el cual pasé a llamarse
Créditos Anses a partir de 2017) a las distintas categorias de la Anses. El periodo que
abarca dicho gobierno se caracterizé, por un lado, por la utilizacién de los créditos per-

sonales como instrumento para mantener el nivel de actividad y, por otro lado, por una
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fuerte caida del poder adquisitivo de las mayorias, por ende, las prestaciones que otorga
la Anses no estuvieron exentas de este deterioro constante.

En materia socioecondmica, la gestién de Cambiemos dejé como resultado, por un
lado, el deterioro del poder adquisitivo del salario y de las pensiones y transferencias
monetarias a los jubilados y a los sectores mds pobres de la poblacién y, por otro lado,
incrementos considerables del desempleo, la pobreza y la indigencia. Para intervenir en
esta critica situacién (sobre todo en periodos electorales), la politica gubernamental fue
la de reemplazar la pérdida de poder adquisitivo y el agravamiento de las condiciones de
vida de los sectores populares con créditos otorgados por la Anses, es decir, se suplié la
caida del ingreso real con créditos y, eventualmente, endeudamiento de los sectores mds
pobres. En este sentido, el discurso de la inclusién financiera se utilizé como dispositivo
legitimador de esa intervencién. En el siguiente gréfico se muestra la evolucién de los
ingresos medios de las prestaciones que otorga la Anses en términos reales. La evolucién
de la AUH corresponde al eje de la derecha.

Grafico 1. Evolucion de las prestaciones de la Anses en términos reales
(afio base, 2016) desde diciembre de 2016 a marzo de 2020

——Haber medio jubilaciones SIPA (pesos constantes) ——Haber medio pensiones SIPA (pesos constantes)

——PUAM (pesos constantes) AUH (pesos constantes)

10.000,00 1400,0

9.000,00 1200.,0

8.000,00 997,1

1000,0
7.000,00
800,0

6.000,00

\w,w
W‘”’ 600,0

5.000,00
400,0
4.000,00 4133,
3029,4

3.000,00 ~— 2000
2.000,00 ‘ 0,0

RN U U S SR SN -G R N S

¥ F S Y E Y S EYEY S EYES

Fuente: elaboracién propia segin datos de siEmpro y del Indec.

Como se observa en el gréfico, todas las prestaciones de la Anses durante el periodo anali-
zado se han deteriorado en términos reales. Respecto del periodo que va de diciembre de
2016 a diciembre de 2019, se verifica que solo hay dos momentos (septiembre de 2017
y marzo de 2019) en los que se recuperan estos ingresos en términos reales, los cuales
(como ya se explicd) tienen que ver con objetivos electorales. En este marco, el gobierno

nacional utilizé los créditos otorgados por la Anses como un mecanismo para mantener
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los niveles de consumo. A partir de enero de 2020, el gobierno pasé a estar presidido por
Alberto Ferndndez, y esos ingresos medios continuaron cayendo en términos reales. Hay
que mencionar que en los meses que lleva en el poder el gobierno de Ferndndez, por un
lado, se observa que hubo cierta mejoria para la aAun y, por otro lado, que las jubilaciones
minimas tuvieron un mayor incremento respecto de los otros niveles.

En cuanto a los créditos de la Anses, los aumentos acumulados de las tasas de interés
desde octubre de 2015 hasta octubre de 2016 fueron del 27% (por debajo de la inflacién).
Sin embargo, en el acumulado anual hasta octubre de 2017 se observa un salto muy signifi-
cativo, del 63% en pesos corrientes, considerando que la inflacién acumulada en el mismo
periodo fue del 22,5%. La indexacién por inflacién se aplic6 en el mercado de préstamos
personales via aumento de los montos en forma significativa en el ano 2018.

En agosto de 2018 el gobierno nacional anuncié un nuevo lanzamiento de los cré-
ditos de la Anses. En esta nueva versién aumentaron los montos méximos: los jubilados
podian pedir hasta 80.000 pesos (antes eran 60.000), los titulares de asignaciones podian
solicitar hasta 6.500 pesos por hijo (antes eran 5.000), y los pensionados podian pedir
hasta 35.000 pesos (antes eran 30.000), siempre segin el monto de la jubilacién, pensién
o asignacion percibida. Y también aumentaron las tasas: pasaron a un rango de entre 32%
y 39,5%, cuando antes iban de 29% a 36%. Lo Gnico que se mantuvo fueron los plazos,
de 24 a 60 cuotas.

Cuadro 1. Caracteristicas de los créditos Anses por beneficiario (2018)

Prestacién Monto miximo Cuotas TNA CFT
Asignacién Universal | 10 500 por hijo 24 39,5 43,12
por Hijo
Pensiones no Hasta 35.000 24:36 37134 40,01/ 37,35
Contributivas
Pensién Universal

Hasta 35.000 24-36 37134 44,41/ 41,79
por Adulto Mayor
Sistema Unico
de Asignaciones Hasta 6.500 24 39,5 43,12
Familiares
Sistema Integrado
Previsional Hasta 80.000 24-48-60 371331732 44’414é ?;’08 /
Argentino ’

Fuente: elaboracién propia segun datos de la Anses.

En abril de 2019, el gobierno nacional anuncié un incremento en la cantidad de créditos

de la Anses y en los montos. Es este sentido, también se incrementd el crr.
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Cuadro 2. Caracteristicas de los créditos Anses por beneficiario (abril de 2019)

Prestacién Monto miximo Cuotas TNA CFT
Asigna“cion Universal Hasta 12”.000 por 24.36 48/ 43 5414/ 48.91
por Hijo hijo
Pensiones no 46,29 1 43,67 /
Contributivas Hasta 70.000 42-36-48-60 421391371355 41,69 / 40,1
Pensién Universal 50,85/ 48,28 /
por Adulto Mayor Hasta 70.000 42-36-48-60 421/39/371/35,5 46,29 / 44,68

Sistema Integrado
Previsional Hasta 200.000 42-36-48-60 42/39/37135,5

Argentino

50,85 / 48,28 /
46,29 1 44,68

Fuente: elaboracién propia segin datos de la Anses.

La tasa de interés de los créditos resulta menor a la del mercado; sin embargo, resulta
representativo que, entre noviembre de 2017 y enero de 2018 se haya modificado el crr
y la tasa de interés por encima de la inflacién. Es decir, en términos reales, la Anses se
encontrd con una fuente de ganancias a través de las prestaciones que otorgaba. En otras
palabras, quité mds recursos de la sociedad de los que deposité en un principio. Y como
ya se ha explicado anteriormente, este negocio (ya estamos en condiciones de clasificarlo
de esta forma) no representa ningin tipo de riesgo para la entidad publica.

Entonces, hay dos puntos de inflexién desde la asuncién de Cambiemos con respecto
a los créditos que se otorgaban. Por un lado, la extensién del Programa Argenta (bajo el
nombre de Créditos Anses a partir de 2017) hacia los titulares de todas las prestaciones de
la Anses (hasta entonces solo podian acceder al programa quienes percibian jubilaciones
y pensiones). El otro momento decisivo fue la reconfiguracién del crédito Argenta hacia
los créditos de la Anses, los cuales fueron modificados desde los crT hasta los montos

otorgados y las empresas adheridas.

Reflexiones finales

A lo largo de este trabajo se han explicado las distintas concepciones existentes acerca de
la inclusién financiera. Por un lado, existe una explicacién hegeménica y apologética, la
cual posiciona la inclusiéon financiera como solucién légica al problema de la exclusién y
la pobreza, que se definen por la carencia del acceso a las herramientas financieras. Como
se explico, esta perspectiva no hace mds que garantizar las condiciones para la especula-
cién y la expansion financiera y, por el contrario, no resuelve los problemas referidos a la
pobreza y la exclusion, sino que crea sujetos endeudados.

Pero hay otra mirada, no difundida atin, que observa de manera critica el discurso
de la inclusién financiera. En primer lugar, hay una critica a la concepcién del problema,
ya que la pobreza es un problema mds grave y de mayor envergadura que el mero hecho
de no acceder a las herramientas financieras. En segundo lugar, la inclusién financiera
(tratada de esta manera) es un eufemismo para tratar un problema concreto, ya que no es

mis que la continuacién y la profundizacién de las microfinanzas que han fracasado en la
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década de 1990. Por tltimo, este discurso legitima y pone a disposicién de los organismos
multilaterales de crédito la renta de los sectores excluidos de la economia.

Se explicé que durante el periodo del gobierno de Cambiemos se intent solventar el
déficit de politicas sociales con créditos para los sectores excluidos de la sociedad (ceso,
2017). El Gobierno extendié los créditos Argenta otorgados por la Anses a los titulares de
prestaciones de este organismo, como la AUH, las PNC y el salario familiar. Ademds ampli6
el programa crediticio més alld de los jubilados y los pensionados.

Sibien publicamente se expresaba que era una medida para resolver los problemas de
la creciente pobreza (idem), en realidad, como se demostrd, era un negocio que consistia
en quitar recursos de la sociedad, ya que no representaba ningtin riesgo para la institucién
generar esos préstamos, puesto que los pagos se debitaban automdticamente. Era imposible
que hubiera impagos porque se establecié que a quienes solicitaban los préstamos se les
debitaria la cuota automdticamente de sus cuentas.

Este punto amerita dar una discusién acerca del rol del Estado. En el caso analizado, se
trata de un Estado que posee caracteristicas empresariales, que pregona la economia orto-
doxa y que debe tener superdvit fiscal en sus cuentas (lo cual se asemeja a la maximizacién
de las ganancias). Pero lo que termina sucediendo es que ese Estado le quita mds recursos
a la sociedad en vez de aumentdrselos. Y el caso de los créditos de la Anses echa por tierra
la causalidad ortodoxa de las cuentas del Estado, ya que se verifica que lo primero que se
hizo fue gastar (lo que hace siempre un Estado es inyectar su moneda soberana) y luego
recaudar. Entonces, ;cudl es el rol del Estado en una sociedad? ;El Estado debe maximizar
sus ingresos a costa de los ingresos de la sociedad? A los efectos del presente articulo, solo
se manifestard que, generalmente, el déficit fiscal es el estado en el que se encuentran las
cuentas publicas, pero no todos los déficits fiscales son iguales, ya que (en términos de
moneda local) no es lo mismo tener déficit fiscal en un periodo por la mejora de infraes-
tructura, lo que generaria valor agregado en el corto y el mediano plazo (universidades,
hospitales, satélites, etcétera), que el déficit fiscal explicado bdsicamente por intereses de
deuda pablica.

Estas reflexiones estdn en linea con las de Wilkis, quien recupera la nocién de financieri-
zacion de la vida cotidiana de las personas, la cual establece que la extensién del mercado del
crédito al consumo redefine las pricticas, los vinculos sociales, los saberes, las identidades
y los valores de las personas (2014). En este sentido, es relevante la percepcion subjetiva
de aquella persona que se siente incluida en una sociedad que siempre la excluyé, pero
debe llamar la atencién que el desarrollo de esta subjetividad sea por tener una tarjeta con
su nombre y apellido y con la cual pueda consumir. Mds atin, tener que endeudarse para
poder mantener sus niveles de consumo, dada la caida del poder adquisitivo. Por otro lado,
las criticas del presente trabajo no van en ese sentido, sino en el de manifestar que lo que
se hace a través de la inclusién financiera (por la manera en que se la ejecuta) es poner a
disposicién del mercado crediticio las rentas de las personas que no estaban incluidas en

el sistema.

77



* Mirgenes / Revista pe econowmia poririca « [ EEEE——

Referencias bibliograficas

Allami, C. y Cibils, A. (2017). “Financiarizacién en la periferia latinoamericana. Deuda,
commodities y acumulacion de reservas”, en Revista Estado y Politicas Piblicas, n° 8,
mayo-septiembre, pp. 81-101. Disponible en: repositorio.flacsoandes.edu.ec/bits-

tream/10469/12464/1/RFLACSO-EPP8-5-Allami-Ciblis.pdf.

Anses (2020). “Créditos Anses para Asignacién Universal por Hijo”. Disponible en: anses.
gob.ar/creditos-anses-para-asignacion-universal-por-hijo.

Banco Mundial (2018). “La inclusién financiera es un factor clave para reducir la pobreza
e impulsar la prosperidad”. Disponible en: bancomundial.org/es/topic/financialin-
clusion/overview.

Bauman, Z. (2007). Vida de consumo. Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica.

BBVA (2014). “Determinantes de la inclusién financiera en México a partir de la ENIF
2012”. Documento de Trabajo N° 14/14.

——(2013). “Determinantes de la inclusién financiera en Pertt”. Documento de Trabajo

Ne 13/31.

BCRA (2019). “El Bcra publica el primer Informe de Inclusién Financiera”. Disponible
en: bera.gob.ar/Noticias/Inf-inclusion-financiera-201901.asp.

—— (2018). “Medidas para favorecer la inclusién financiera”. Disponible en: bcra.gov.
ar/Noticias/Medidas_favorecer_inclusion_financiera.asp.

Cano, C.; Esguerra, M.; Garcia, N.; Rueda, L. y Velasco, A. (2014). “Inclusién financiera
en Colombia. Banco de la Republica”. Disponible en: banrep.gov.co/sites/default/
files/eventos/archivos/sem_357.pdf.

Castellanos Pascacio, S. y Tordn Flores, M. (2011). “Avanza el pago electrénico de progra-
mas sociales en América Latina y el Caribe”, en Observatorio bancario. BBVA Research.
Servicio de estudios econémicos del grupo BBvA. Disponible en: bbvaresearch.com/
wp-content/uploads/mule/111223_ObserBancaMexico_119_tcm346-283162.pdf.

Cena, R. (2016). “Programas de transferencias condicionadas de ingresos: hacia una
problematizacién tedrica a partir del caso latinoamericano”, en De Sena, A. (dir.), De/
ingreso universal a las transferencias condicionadas, itinerarios sinuosos. Buenos Alires:
Estudios Sociolégicos Editora, pp. 115-138.

CEPA (2018). “La extension de los Créditos Argenta: tu propia plata, pero con intereses”.
Disponible en: centrocepa.com.ar/informes/42-la-extension-de-los-creditos-argenta-
tu-propia-plata-pero-con-intereses.

CESO (2017). “La economia argentina. Resumen de coyuntura”. Disponible en: ceso.
com.ar/sites/www.ceso.com.ar/files/informe_economico_mensual_nro_vii_-_ju-
lio_2018_-_completo.pdf.

Chahbenderian, F. (2018). “Créditos y transferencias. Una reflexién en torno a la ex-
pansién del consumo en América Latina”, en Revista Novos Rumos Socioldgicos, vol.
5, n° 8, agosto-diciembre.

De Sena, A.; Cena, R. y Dettano, A. (2018). “Entre los programas de transferencias
condicionadas de ingresos y las asignaciones familiares: disputas por los sentidos
alrededor de la Asignacién Universal por Hijo para Proteccién Social”, en Revista del
CLAD. Reforma y democracia, n® 72, octubre, pp. 233-264. Disponible en: old.clad.

78


http://repositorio.flacsoandes.edu.ec/bitstream/10469/12464/1/RFLACSO-EPP8-5-Allami-Ciblis.pdf
http://repositorio.flacsoandes.edu.ec/bitstream/10469/12464/1/RFLACSO-EPP8-5-Allami-Ciblis.pdf
http://anses.gob.ar/creditos-anses-para-asignacion-universal-por-hijo
http://anses.gob.ar/creditos-anses-para-asignacion-universal-por-hijo
http://bancomundial.org/es/topic/financialinclusion/overview
http://bancomundial.org/es/topic/financialinclusion/overview
http://bcra.gob.ar/Noticias/Inf-inclusion-financiera-201901.asp
http://bcra.gov.ar/Noticias/Medidas_favorecer_inclusion_financiera.asp
http://bcra.gov.ar/Noticias/Medidas_favorecer_inclusion_financiera.asp
http://banrep.gov.co/sites/default/files/eventos/archivos/sem_357.pdf
http://banrep.gov.co/sites/default/files/eventos/archivos/sem_357.pdf
http://bbvaresearch.com/wp-content/uploads/mult/111223_ObserBancaMexico_119_tcm346-283162.pdf
http://bbvaresearch.com/wp-content/uploads/mult/111223_ObserBancaMexico_119_tcm346-283162.pdf
http://centrocepa.com.ar/informes/42-la-extension-de-los-creditos-argenta-tu-propia-plata-pero-con-intereses
http://centrocepa.com.ar/informes/42-la-extension-de-los-creditos-argenta-tu-propia-plata-pero-con-intereses
http://ceso.com.ar/sites/www.ceso.com.ar/files/informe_economico_mensual_nro_vii_-_julio_2018_-_completo.pdf
http://ceso.com.ar/sites/www.ceso.com.ar/files/informe_economico_mensual_nro_vii_-_julio_2018_-_completo.pdf
http://ceso.com.ar/sites/www.ceso.com.ar/files/informe_economico_mensual_nro_vii_-_julio_2018_-_completo.pdf
http://old.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-democracia/articulos/072-octubre-2018/DeSena-Cena-Dettano.pdf

N © NUMERO 06 / NOVIEMBRE 2020 *

org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-democracia/articulos/072-
octubre-2018/DeSena-Cena-Dettano.pdf.

Fine, B. (2012). “Financialization and social policy”, en Utting, P. ez al. (eds.), The Global
Crisis and Transformative Social Change. Londres: Palgrave Macmillan.

Gago, V. y Mezzadra, S. (2015). “Para una critica de las operaciones extractivas del ca-
pital”, en revista Nueva Sociedad, n° 255, enero-febrero, pp. 38-52. Disponible en:
nuso.org/media/articles/downloads/4091_1.pdf.

Lapavitsas, C. (2009). El capitalismo financiarizado. Expansién y crisis. Madrid: Maia
Ediciones.

Lavinas, L. (2018). “The collateralization of social policy under financialized capitalism”,
en Development and Change, vol. 49, issue 2, marzo, pp. 502-517.

Mader, P (2017). “Contesting financial inclusion”, en Development and Change, vol. 49,
issue 2, marzo, pp. 461-483.

—— (2013). “Explaining and quantifying the extractive success of financial systems.
Microfinance and the financialization of poverty”, en Economic Research-Ekonomska
Istrazivanja, pp. 13-28.

ONU (2015). “Objetivos de Desarrollo Sostenible y la Agenda 2030”. Disponible en:
un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible.

Sordini, M. y Chahbenderian, E (2019). “Politicas sociales y modalidades de endeuda-
miento en Argentina’. Disponible en: cdsa.aacademica.org/000-023/467.pdf.

Tejerina, L. y Pisano, V. (2016). “Programas de transferencias monetarias condiciona-
das e inclusién financiera”. Biblioteca Felipe Herrera del Banco Interamericano de
Desarrollo. Disponible en: https://publications.iadb.org/publications/spanish/docu-
ment/Programas-de-transferencias-monetarias-condicionadas-e-inclusi%C3%B3n-
financiera.pdf.

Wilkis, A. (2014). “Sociologia del crédito y economia de las clases populares”, en Revista
Mexicana de Sociologia, pp. 225-252. Disponible en: ri.conicet.gov.ar/bitstream/
handle/11336/35174/CONICET_Digital_Nro.a1563b37-5{90-4f0a-815c-
0372d22ccbed_A.pdfrsequence=2&isAllowed=y.

79


http://old.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-democracia/articulos/072-octubre-2018/DeSena-Cena-Dettano.pdf
http://old.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-democracia/articulos/072-octubre-2018/DeSena-Cena-Dettano.pdf
http://nuso.org/media/articles/downloads/4091_1.pdf
http://un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible
http://cdsa.aacademica.org/000-023/467.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Programas-de-transferencias-monetarias-condicionadas-e-inclusi%C3%B3n-financiera.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Programas-de-transferencias-monetarias-condicionadas-e-inclusi%C3%B3n-financiera.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Programas-de-transferencias-monetarias-condicionadas-e-inclusi%C3%B3n-financiera.pdf
http://ri.conicet.gov.ar/bitstream/handle/11336/35174/CONICET_Digital_Nro.a1563b37-5f90-4f0a-815c-0372d22ccbe4_A.pdf?sequence=2&isAllowed=y
http://ri.conicet.gov.ar/bitstream/handle/11336/35174/CONICET_Digital_Nro.a1563b37-5f90-4f0a-815c-0372d22ccbe4_A.pdf?sequence=2&isAllowed=y
http://ri.conicet.gov.ar/bitstream/handle/11336/35174/CONICET_Digital_Nro.a1563b37-5f90-4f0a-815c-0372d22ccbe4_A.pdf?sequence=2&isAllowed=y




El camino de la deuda.
Retorno del “nuevo Fm1”

Nicole Toftum™ y Daniela Triador**
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La Argentina ha vuelto, durante el gobierno del expresidente Mauricio Macri, a pedir asisten-
cia econémica al Fondo Monetario Internacional (emr). El acuerdo sznd by firmado en 2018
renueva un vinculo histéricamente desfavorable, pese a la insistencia del entonces oficialismo,
que remarcaba que esta entidad financiera ya no era la misma con que la Argentina habia

7

lidiado en acuerdos anteriores. La realidad econdmica nacional se ha visto atravesada, desde

ese momento, no solo por los exuberantes compromisos de pago asumidos, sino también por

las exigencias de las “recomendaciones” que este organismo impone para el sostenimiento

del acuerdo. Existe, sin embargo, una ineludible afinidad entre las decisiones econémicas
te)

que el gobierno de la alianza Cambiemos habifa llevado adelante antes del acuerdo con el Emr

y las posteriores exigencias y recomendaciones que esta organizacion le realizé al gobierno

nacional y a su equipo econdémico para garantizar la solvencia de la deuda.

El objetivo de este trabajo es poner en evidencia que esa afinidad se sostiene sobre un marco
tedrico similar —signado por la flexibilizacién de la cuenta capital del balance de pagos y la
politica monetaria como la mejor herramienta para controlar la inflacidn y el crecimiento del
producto—, el cual no solo desembocé en la necesidad de financiamiento externo luego de los
dos primeros afios del gobierno de Mauricio Macri, sino que también resulté inconsistente

para garantizar la solvencia de los compromisos asumidos con esta entidad.

Para avanzar en este propdsito, el articulo se divide en dos apartados. En el primero se
sistematizan las principales medidas econémicas tomadas por el gobierno nacional desde su
asuncién y sus consecuencias, que derivaron en la necesidad de recurrir al financiamiento
externo. En el segundo se describen las condiciones originales del acuerdo de deuda entre la
Argentina y el FmI, asi como también las posteriores revisiones para acceder a los distintos
desembolsos. La finalidad particular de este segundo apartado es hacer énfasis en la relacién

entre los objetivos monetarios y fiscales impuestos por el rmi, las recomendaciones de po-

litica econémica para alcanzarlos y la profundizacién —causal— de la insolvencia argentina.

* Licenciada en Economia Politica por la Universidad Nacional de General Sarmiento y becaria del Instituto
de Altos Estudios Sociales de la Universidad Nacional de San Martin (IDAES-UNSAM).
** Investigadora docente del drea de Economia Politica, Universidad Nacional de General Sarmiento.
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La politica econdmica de la alianza Cambiemos.
¢Como llegamos al FM1?

Las demandas de libertad en democracia no dejan de representar una fuerte controversia,
shasta qué punto el perjuicio a terceros debe ser permitido bajo el ala de la libertad de
accién? En el camino de lo abstracto a lo particular nos encontramos con discursos de
campana que atacaban los controles al mercado de cambios por la restriccién impuesta a
la compra de délares. En linea con este discurso, los controles cambiarios fueron remo-
vidos al dia siguiente de la asuncién de Mauricio Macri, con la autorizacién de compra
mensual de dos millones de délares (que poco después se incrementd a diez millones).

La economia argentina enfrentaba una seria escasez de ddlares que presionaba el tipo de
cambio paralelo al alza, y la postura de la alianza Cambiemos era que esta liberalizacién del
mercado cambiario permitiria que a través de la variacion del precio se ajustara el exceso de
demanda de la divisa. Con el mismo criterio, se permiti6 que las Lebac (Letras del Banco
Central) y las Letes (Letras del Tesoro) fueran adquiridas por inversores extranjeros, con
lo que se esperaba un incremento significativo en las reservas internacionales para evitar
las presiones de depreciacion.

Estas medidas, ademds del masivo blanqueo de capitales que tuvo lugar en 2016 (gra-
cias a la condonacién de impuestos y de litigios por su evasién), permitieron un incremento
considerable de las reservas internacionales. Sin embargo, el proceso de carry trade que se
desencadend provocé un endeudamiento creciente que drend estas reservas, en sintonia
con las altas tasas de interés de la deuda puiblica en délares (la tasa de interés nominal anual
de la licitacidn de Letras del Tesoro del 12 de junio de 2018 fue del 4,2% en délares, con
un plazo de vencimiento de 210 dias)' y en pesos (desde el 4 de mayo de 2018, la tasa de
las Letras del Banco Central, que correspondia a la tasa de politica monetaria indicada por
el Bcra en linea con el régimen de metas de inflacién, pasé a ser del 40%).>

Con el transcurso del tiempo, la insustentabilidad de la deuda en moneda extranjera
contraida por la Argentina quedd clara para todos los inversores. Paralelamente, la econo-
mia argentina no otorgaba buenos augurios: las estimaciones de actividad eran negativas
y, de hecho, el indice de variacién anual del estimador mensual de actividad econémica
fue de -5% en mayo de 2018 (Indec).

! argentina.gob.ar/economia/licitaciones.

2 Grupo de trabajo sobre politicas financieras, monetarias y fiscales (2018).
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Grafico 1. Estimador mensual de actividad econdomica
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Fuente: Grupo de trabajo sobre politicas financieras, monetarias y fiscales (2018).

Esto estuvo intimamente ligado a la idea de la necesaria caida salarial para reducir la in-
flacién y aumentar el empleo, y también a las consecuentes medidas econémicas, algunas
de las cuales fueron institucionalizadas a través de reformas legales. Estos son los casos de
la reforma previsional y del intento de reforma laboral (que de todos modos fue efecti-
vizada con flexibilizacién de contratos y con paritarias muy por debajo de la inflacién),
que imponfan presiones a la baja en los ingresos reales de los sectores trabajadores y de
los jubilados, frente a la creciente suba generalizada de precios. La contraparte para el
sector publico fue la fuerte caida en los salarios del Estado, en el marco de la impuesta
austeridad fiscal que esperaba reducir el déficit puablico vy, asi, sobre la base de las teorias
econdmicas mainstream, la inflacién. La caida en la demanda agregada tuvo un claro efecto
en las ventas industriales, lo que gener6 el cierre de numerosas empresas (principalmente
pymes), las cuales también enfrentaban fuertes subas en los precios de los insumos por
la volatilidad cambiaria, producto de la flexibilizacién.

La mencionada suba de precios estuvo signada por la innovacién de aplicar un régimen
de metas de inflacién (anunciado en septiembre de 2016 e implementado a partir del 2 de
enero de 2017) en una economia de inflacién alta y volatil, que se vio acrecentada por la
suba indiscriminada de las tarifas de los servicios publicos (con un peso mayor para quienes
eran beneficiarios de subsidios, que fueron abruptamente y extensivamente reducidos).
Estas tarifas, ademds, fueron indexadas al délar, lo que incrementé el pass through y la
inercia inflacionaria.

Un régimen de metas de inflacidn se sustenta en un nuevo consenso econémico que
reconoce el carcter endégeno del dinero pero que mantiene la recomendacién de im-
plementar una politica monetaria contractiva como solucién a la inflacién alta, aunque a

través de subas de la tasa de interés de referencia. La légica detrds de esta propuesta es que,
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de esta manera, se incentivaria el ahorro en la moneda soberana, por lo que se reduciria la
demanda de bienes y servicios y, con ello, se desaceleraria la inflacién. Desde las noticias y
las vicisitudes diarias de la economia argentina, se podria argiiir que tasas de interés altas
favorecerian la inversién en pesos, lo que reduciria la compra de ddlares y, por lo tanto,
las presiones cambiarias.

Esta teoria propone que el mercado cambiario y la cuenta capital sean completamente
flexibilizados para absorber los shocks a los que una economia estd expuesta (con variaciones
en el tipo de cambio para mantener la paridad de los precios domésticos con los externos
o con ingresos en la cuenta capital para contrarrestar déficits en la cuenta corriente). En
una economia signada por una fuerte dependencia del délar estadounidense (con el mer-
cado inmobiliario completamente dolarizado, cuentas bancarias en délares, etcétera), estas
medidas de liberalizacién generaron una fuerte inestabilidad que se vio retroalimentada
por la volatilidad del tipo de cambio, que rédpidamente elevé la demanda de délares como
refugio de valor.

En términos de puja distributiva, el incremento de la tasa de interés y el alza en el tipo
de cambio contribuyeron a que este régimen acelerara la inflacién. Este circulo vicioso,
ademds del crecimiento de la deuda, fundamenté una fuerte desconfianza por parte de
inversores que, recolectando datos previos a 2018, nunca abandonaron completamente
la aversién por el riesgo en una economia subdesarrollada.

Los economistas cercanos a la posicién de la alianza Cambiemos expusieron distintas
explicaciones para la inflacién sostenida durante la década anterior: exceso de demanda (o
consumo por encima de nuestras posibilidades) e irresponsabilidad fiscal (por un aparato
estatal ineficiente, corrupto y demasiado grande), lo que condujo a emisién monetaria
para financiar el déficit fiscal del Tesoro Nacional. Sin embargo, las reducciones del gasto
publico, de la emisién monetaria (las cuales tenfan lugar desde antes de adoptar un régimen
de control de agregados monetarios) y del consumo a niveles recesivos no demostraron
ninguna efectividad en el control de la inflacién. Por el contrario, la volatilidad cambiaria y
de la tasa de interés demostraron ser mejores determinantes del alza de los precios. Aparece
asi, entonces, la clara necesidad de expandir los marcos tedricos para estudiar y recomendar

politicas pablicas en economias con estas particularidades.

¢Qué salio mal?

Durante 2016 y 2017 se produjo en la Argentina una burbuja crediticia; tanto el endeu-
damiento publico como el privado aumentaron. Por otro lado, pese a los esfuerzos de los
directivos del Banco Central en transmitir transparencia e independencia,’® la inflacién,

permanentemente por encima de las metas propuestas, mitig6 la confianza en la gestién.

* Condicién compartida por la gestién econémica de la alianza Cambiemos y por el FMI como deseable.
La supuesta independencia del Banco Central respecto del resto de la gestion econémica debia transmitir
conflanza en su accionar, dada la falta de incentivos para, por ejemplo, contener tasas de interés por sus
efectos recesivos sobre el nivel del producto.
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El impuesto a la renta financiera fue acusado por muchos economistas de ser el deto-
nante, sin embargo, la preocupacién sobre la capacidad de pago de la Argentina lo precedia.
En la carta de intencién enviada al emr1 por Nicolds Dujovne, ministro de Economia en

aquel entonces, se encuentra la explicacién que el oficialismo daba sobre la crisis:

Una severa sequia condujo a una fuerte caida en la produccién agricola y en los
ingresos por exportacién; el precio mundial de la energfa aumenté y las condiciones
financieras globales se endurecieron con la apreciacién del délar estadounidense y el
desplazamiento hacia arriba de la curva de rendimiento de los bonos de los Estados
Unidos [...]. Estas fuerzas se manifestaron en forma de presiones sobre nuestra mone-
da, ansiedad del mercado acerca de la renovacién de las letras de corto plazo del Banco

Central y un incremento en nuestra prima de riesgo soberano (Dujovne, 2018: 3).

En la formacién de la mencionada burbuja, los acreedores habian estado encantados con
la idea de la responsabilidad fiscal. Sin embargo, con el correr del tiempo, se demostrd
que en estas estrategias econdmicas la caida del gasto suele estar acompanada por los
impuestos, sin poder determinar el resultado final del déficit publico.

Las alzas en las tasas de interés ya no alcanzaban para retener a los especuladores y, una
vez mds, la realidad contradijo una teorfa econémica que no contempla las especificidades
de una economia periférica con un grado de incertidumbre y de aversién al riesgo suma-
mente altos: la solucién del mercado no es tinica ni estable, y puede ser econémicamente
imposible. En este caso, si quisiera considerarse la tasa de interés como el precio del dinero,
se observaria que el valor que esa tasa deberia tomar para retener a los especuladores en la
Argentina y en pesos argentinos serfa irrisorio; a partir de un punto, las alzas de las tasas
de interés dejan de ser leidas por especuladores como un conveniente retorno y pasan a
ser entendidas como una mayor probabilidad de falta de pago por parte de un Estado con
un pasivo cada vez mayor.

Pese al interés del gobierno en un régimen cambiario flexible, se empezaron a notar
los catastréficos efectos sobre el nivel de precios que implica la fuga de capitales y la
consecuente alza en el tipo de cambio. Por ello, comenzaron los intentos por controlar el
precio de las divisas a partir de la intervencién directa del Banco Central. El drenaje de las
reservas internacionales se acelerd, lo que preocupé atin més a los inversores: desde el pico
de las reservas internacionales del 11 de enero de 2018 (debido a una emisién de deuda
por 9.000 millones de délares) hasta el 8 de mayo del mismo afio, las reservas cayeron casi
un 14% (en cuatro meses). Hasta el momento en el que ingresé el desembolso del rmr el
20 de junio de 2018 (22 de junio en nuestros registros), las reservas continuaron su caida
hasta mds de un 24% (desde el mismo pico del 11 de enero de 2018).%

# Grupo de trabajo sobre politicas financieras, monetarias y fiscales (2018).
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Grafico 2. Crecimiento de la deuda publica, aceleracion de la fuga de capitales y
formacion de activos externos
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* Para estimar la fuga de capitales se utiliz6 el método de balance cambiario. Al monto mensual de la forma-
cién de activos se le ha descontado la variacién, también mensual, de los depésitos en délares del sector
privado no financiero.

Fuente: Grupo de trabajo sobre politicas financieras, monetarias y fiscales (2018).

Los detonantes de la crisis pueden haber sido correctamente identificados tanto por
analistas financieros como por el oficialismo. Sin embargo, es importante hacer referen-
cia a las condiciones que propiciaron el desenlace: la estrategia econémica propuesta, la
responsabilidad fiscal y el régimen de metas de inflacidn con la liberalizacién de la cuenta
capital que propone expusieron a una pequena economia periférica a este tipo de shocks
externos. Paralelamente, se vieron afectadas variables econdmicas que suelen ser obser-
vadas por acreedores como indicadores de riesgo en los paises deudores: aunque el szock
de reservas internacionales podia considerarse sélido respecto de la historia argentina, su
acelerada caida en un contexto de deuda en ddlares creciente ofrecia razones de preocu-
pacién; a su vez, el ratio de la deuda sobre el PBI pas6 del 52,6% en 2015 al 82,6% en el
primer semestre de 2018 (principalmente por efecto de la devaluacién), y el ratio de las
exportaciones respecto de la deuda (que puede interpretarse como indicador de repago
de las obligaciones del pais) cay6 del 23,6% al 9% en el primer semestre de 2018.°

El alegato a la sequia como causante de la crisis econémica nos lleva a plantear una
consigna duramente criticada desde los detractores de la escuela estructuralista latinoame-
ricana: la necesidad de un cambio estructural que promueva un salto en la productividad

de los sectores estratégicos por su contenido tecnoldgico y por la generacién de empleo

de calidad.

> Grupo de trabajo sobre politicas financieras, monetarias y fiscales (2018).
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Retorno al Fmi

El retorno al FmI era una posibilidad cada vez mds latente frente a la inestabilidad de la
macroeconomia. Sin embargo, pocos anticiparon lo préximo de este regreso: el acuerdo
fue anunciado por Mauricio Macri en una conferencia de prensa el 8 de mayo de 2018,
pocas semanas después de que se evidenciara la corrida cambiaria. En esta conferencia,
Macri hizo alusién a lo que podria interpretarse como una maniobra apresurada, y expuso
que deseaban cerrar este acuerdo antes de que las condiciones de la Argentina fueran
peores y, por lo tanto, que las condiciones del crédito desmejoraran. Esto mismo se puede

observar en la carta de intencién que el gobierno envié al Fmr1.

A pesar de que la economia mostraba tasas de crecimiento saludables a la hora de
solicitar la asistencia del FMmI, estos eventos nos convencieron de que la asistencia era
necesaria para reducir el impacto de la mayor volatilidad financiera internacional en

nuestra economia (Dujovne, 2018: 3).

Las medidas que generalmente “propone” el FmI a sus paises deudores no distan mucho
de las medidas que Macri querfa imponer. De hecho, el organismo brindé apoyo, por
ejemplo, para una reforma laboral que Macri habia intentado implementar sin éxito. La
caida del empleo y del salario real sugieren que, dado el fracaso de su implementacién
legal, la reforma fue impuesta a través de la inflacién: “El 7 de junio ya anunciamos nuestra
intencién de acelerar la convergencia al equilibrio fiscal primario y bajar la inflacién en un
marco de politica monetaria mds consistente e institucionalmente mds s6lido” (ibidem: 2).
En la carta de intencién, cuyo acuerdo fue aceptado por el directorio y la directora del
FMI, la propuesta del oficialismo fue profundizar estas medidas.

En el momento en que se anunciaron las negociaciones, se decia que el gobierno
buscaba una linea de crédito denominada linea de créditos flexible (Ambito, 2018). Este
tipo de crédito tiene una duracién de entre uno y dos afios y otorga una gran flexibilidad
al pais a la hora de girar el desembolso con motivos precautorios. Se le otorga a paises que
cumplen ciertas condiciones, las cuales, en Gltima instancia, pueden estar asociadas a la
teorfa monetarista y al enfoque monetario del balance de pagos que histéricamente signa
las recomendaciones de politica del em1 (Meller, 1987). En linea con este marco tedrico,
el EmI evaltia dos tipos de situaciones en las que un pais requerirfa un crédito: aquellos
desajustes generados por una momentdnea falta de liquidez o un shock exégeno que no
haya sido previsto, y aquellos desajustes estructurales que se revelan en la inestabilidad de
variables econdmicas fundamentales (como un déficit publico sostenido) y en precarios
marcos institucionales de politica econédmica (como la futil insistencia en la falta de inde-
pendencia politica del Banco Central).

La Argentina no cumplié con las condiciones requeridas para acceder a la linea de
créditos flexibles (entre las que se encuentran finanzas publicas sélidas, incluida una situa-
cién sostenible de la deuda publica, y un nivel de inflacidon bajo y estable, en el contexto

de un marco sélido de politica monetaria y cambiaria); en su lugar, obtuvo un acuerdo de
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derecho de giro (stand by). Este tipo de crédito supone que el pais ha implementado de
forma errdnea las distintas politicas econdmicas (principalmente monetarias) y, por ese
motivo, lo que se realiza es un desembolso inicial y luego una serie de desembolsos poste-
riores condicionados a la modificacién de las politicas econémicas que el Fm1 identifique
como erréneas y al cumplimiento de distintas metas cuantitativas que son acordadas entre
el gobierno y el FmI.

Como parte de la proclama sobre el cambio en el funcionamiento del rmi, la institu-
cién sefala que se han removido las medidas estructurales, establecidas por contrato, de
la linea de créditos stand by. Sin embargo, las revisiones del directorio mantienen la linea
de reduccién del déficit publico y la correccidn de variables fundamentales (fundamentals)
como la inflacidén y el costo laboral. En linea con ello, la carta de intencién del acuerdo con
el M1 da una gran centralidad a estas variables, principalmente a través de la reduccién
y la eliminacién de subsidios, de la reduccién del empleo publico, de reformas al sistema
previsional y del corrimiento del Estado en cuanto a su participacién econdémica a través
de, por ejemplo, empresas publicas.

El acuerdo, finalmente aprobado por el directorio del em1 el 20 de junio de 2018, que-
dé en la historia por lo elevado de su monto: 50.000 millones de ddlares fueron aprobados
en el marco del acuerdo stand by de tres afios de duracién. De ellos, 15.000 millones de
délares fueron acreditados inmediatamente, de los que 7.500 millones de délares debian
destinarse a respaldo presupuestario. Los 35.000 millones de délares restantes quedarian
disponibles pero supeditados a los exdmenes trimestrales del directorio ejecutivo del Fmr.
El gobierno argentino se comprometid, a grandes rasgos, a mantener la deuda publica en
un sendero sostenible,’ a reducir la pobreza y la inflacién (restableciendo la credibilidad
en el régimen de metas de inflacidn), a mantener un tipo de cambio flotante (limitando la
intervencién cambiaria a episodios eventuales de significativa volatilidad) y a reconstruir

el stock de reservas internacionales (Fm1, 2018a).

Proyecto original

Ahora bien, como se dijo anteriormente, el M1 y el gobierno de Mauricio Macri comienzan
las negociaciones del nuevo acuerdo compartiendo en principio la prioridad de controlar
el déficit fiscal. No es sorprendente observar, aceptando esto, que en el primer acuerdo
firmado por ambas partes las medidas fiscales son entendidas como el principal conflicto
a resolver para la economia argentina, y con ello para la sustentabilidad del pago futuro
de la deuda (Dujovne, 2018).

El gasto en el pago de los intereses de la deuda publica tomada en los primeros dos afios
de gobierno de la coalicién Cambiemos se incrementd considerablemente al ser utilizado
como mecanismo de reemplazo de la emisién monetaria. Las consecuentes necesidades de

financiamiento provocadas por el aglutinamiento de los vencimientos de deuda publica y

¢ Si la deuda puiblica se considera sostenible con relacién, por ejemplo, al pBI, las reducciones propuestas
en el gasto publico pueden tener el efecto opuesto al deseado, al disminuir el pBI mds que la deuda vy, asf,
incrementar el ratio.
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la presion al alza sobre la tasa de interés como instrumento de contencién de esos capitales,
sumado al saldo negativo de la balanza comercial y a la apreciacién cambiaria, explican la
inminente necesidad de solicitar financiamiento externo.

Es necesario detenernos un momento en la siguiente observacién. En linea con lo
planteado por Bonavida ez /. en su articulo titulado “Argentina y el #mr1: andlisis de un
nuevo acuerdo”, el Fondo comprendia que los motivos que habian llevado a la Argentina
a solicitar financiamiento externo no eran, como si consideramos aqui, la inviabilidad
en el mediano y largo plazo de las politicas monetarias y fiscales del entonces gobierno
nacional (2018). El problema para el Fondo se debia més bien “al manejo gradualista del
ajuste, particularmente del ajuste fiscal necesario como consecuencia de la herencia reci-
bida”. Las exigencias para el acceso al préstamo stand by negociado entre la Argentina y el
FMI en 2018, como mencionamos en el apartado anterior, solo venian a profundizar una
politica iniciada desde el principio de la gestién de Cambiemos que habia desembocado
en un cuello de botella que condujo a las necesidades de financiamiento externo. Dicho en
otras palabras, el FmI incentivé la profundizacién de un modelo que en los primeros dos
afos de gobierno ya habia agotado los recursos internos, lo que derivé consecuentemente
en la dilapidacién de la mayoria, por no decir de la totalidad, del dinero ingresado en los

sucesivos desembolsos aprobados por este organismo.

Metas fiscales

Las condiciones originales del acuerdo stand by aprobado el 20 de junio de 2018 reque-
rian que la Argentina profundizara la reduccién del gasto del Estado con el objetivo de
alcanzar el superdvit fiscal. Claro estd que el foco estuvo puesto, al igual que en los afios
anteriores, en el déficit primario: este debia representar el 2,7% del pB1 en 2018, el 1,3%
en 2019, y alcanzar el famoso equilibro superavitario para 2020. El cumplimiento de esta
meta era condicién necesaria para acceder al desembolso de los tramos posteriores, por lo
tanto, su cumplimiento estuvo sujeto a las evaluaciones trimestrales posteriores a la firma.

Para alcanzar esta significativa reduccién del gasto publico, el ajuste fue llevado a cabo

en diferentes dreas, entre las que se destacan las siguientes:

* La reduccién de los subsidios en energia y transporte iniciada con la campana del
“sinceramiento tarifario” en el inicio de la gestién del gobierno se profundizé con el
objetivo de trasladar casi la totalidad de los costos de produccidn al precio abonado

por los consumidores.

*  Elequilibrio fiscal también requeria, segin el szaff report elaborado por el em1 (2018b),
minimizar los gastos corrientes nacionales, lo que se tradujo en una reduccién del
capital discrecional y de las transferencias corrientes a las provincias, las cuales también
se encontraron sujetas a un plan de austeridad fiscal que preveia alcanzar un balance
primario consolidado superavitario en el momento en que se cumpliera el periodo

de acuerdo con el Fmi1.
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* Encuanto ala obra ptblica —una de las dreas que més contribuyé con el ajuste fiscal—,
el pais se comprometia a continuar aquellas obras que contribuyeran al aumento de
la competitividad nacional y a discontinuar todas aquellas que no lo hicieran, con
el fin de dejar un margen de maniobra considerable para la reduccién del gasto de

capital del gobierno nacional.

* Las partidas presupuestarias destinadas al empleo publico fueron congeladas mediante
la desvinculacién directa de los puestos no prioritarios, ya sea a través de despidos o
de la no renovacidn de contratos laborales precarios, asi como también mediante los
consecutivos ajustes del salario real de los empleados estatales. El gobierno nacional
también se comprometié a inmovilizar las contrataciones por un periodo de dos

afos y a reducir al minimo posible las transferencias hacia las empresas del Estado.

El principal problema, pese a todos los esfuerzos que se concentraron en la reduccién
del gasto publico, no era el déficit primario. La consolidacion de las cuentas publicas
eran necesarias —segun la evaluacién realizada y publicada por el emr en el staff report
(2018b)— para contener la emisién de deuda publica futura. El problema no era que el
Estado gastara, sino en qué gastara, ya que el déficit financiero, cuyo crecimiento era
sostenido debido al creciente pago de los intereses de la deuda, era ignorado por los
esfuerzos fiscales. Gran parte del ahorro fiscal primario financid, de esta manera, el pago

de los servicios de la deuda.

La consolidacién fiscal se entiende como un punto central, dado que de todos los
puntos que el M identific6 como vulnerabilidades previas al acuerdo es la fiscal
justamente la variable sobre la que el gobierno tiene mayor injerencia y control
como para contener la deuda y, por ende, la cuantia del financiamiento necesario.
Esto es asi ya que la apertura de la cuenta financiera y las restricciones de la politica
monetaria autoimpuestas no dan margen para controlar el tipo de cambio y vuelve

al pafs mds vulnerable a shocks de crecimiento y de deuda (Bonavida ez 2/, 2018).

Politica monetaria e inflacion

Segin los diagnésticos realizados por el M1 antes de la firma del acuerdo, sumado al
desequilibrio fiscal persistente, la inflacién sostenida por largos periodos de tiempo y la
volatilidad del tipo de cambio fueron las principales causas que derivaron en la necesidad
de financiamiento externo para la Argentina. La politica monetaria fue, por lo tanto,
otro de los puntos centrales del acuerdo de deuda original, cuyos objetivos generales se
pueden resumir en tres: controlar la inflacidn, reducir al minimo posible la intervencién
cambiaria y dotar de transparencia y autonomia al BCRa.

Las ya mencionadas metas de inflacién que el gobierno de la alianza Cambiemos habia
implementado desde los inicios de su gestién y se habia visto obligada a realinear en 2017
fueron —pese a sus ineficientes resultados— apoyadas por el Fm1 al momento de la firma del
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préstamo. El programa monetario, al igual que el apartado fiscal, proponia rigidas con-
diciones como requisito para acceder a los distintos tramos de desembolso del préstamo.

Con el objetivo de lograr una inflacién de un solo digito para 2021, el BCRa se com-
prometia, mediante el memordndum de politicas econémicas y financieras, a mantener la
inflacién en un esquema de bandas que se irfan estrechando con el tiempo hasta alcanzar
la deseada estabilidad de los precios.

Controlar la inflacién no era, sin embargo, la Ginica condicién evaluativa dentro del
apartado de politica monetaria. Mantener controlados los activos internos netos del Banco
Central era condicién necesaria también para acceder a los siguientes tramos del préstamo
y obligaba a la Argentina, en el caso de no cumplir con las metas propuestas, a someterse
a la evaluacién de la junta ejecutiva del rmr.

El alto porcentaje de deuda publica de corto plazo, compuesta fundamentalmente
por Letras del Banco Central —Lebacs—, se presentaba como el principal foco desestabili-
zador de la politica monetaria. Sus vencimientos representaban una amenaza continua de
liquidez que podia presionar sobre el tipo de cambio, dificultar la flotacién cambiaria y
presionar sobre la inflacidn causada por la devaluacién. La acumulacién de vencimientos
y la necesidad de evitar esa inyeccién de liquidez en el mercado obligaba, a su vez, a man-
tener en una trayectoria ascendente la tasa de interés para compensar la aversién al riesgo
que suponia para el inversor mantenerse en pesos en un contexto de inflacién, presién

cambiaria y probabilidades crecientes en la incapacidad de repago.

El Bcra, a su vez, se compromete a reducir la vulnerabilidad asociada a un stock ex-
cesivamente grande de Lebac y a fomentar la reintermediacién del sector financiero.
Con este fin, el repago de los pasivos del gobierno en poder del Banco Central se
utilizard para quitar pesos del mercado, lo que disminuird la dependencia del Banco

Central de la emisién de Lebac para este fin (Dujovne, 2018: 18).

El dinero otorgado por el emr tenfa, dentro de la politica monetaria, dos destinos claros para
lograr alcanzar los objetivos antes mencionados: en primer lugar, suplantar la necesidad
de emisién de deuda publica de corto plazo reemplazdndola por una deuda consolidada
en plazos menos inmediatos; y en segundo lugar, reducir la deuda neta del Ministerio de
Hacienda con el Banco Central.

Drenar la amenaza de liquidez desarmando la deuda en Lebacs era una condicién
necesaria para sostener el tipo de cambio y, asi, evitar que el ratio de la deuda sobre el PBI
se viera afectado por una devaluacién. Es por ello que se establecieron estrictos controles
sobre el tipo de cambio y sobre la capacidad de intervencién del Banco Central sobre él.
En el memordndum de entendimiento, la Argentina se comprometi a garantizar un tipo
de cambio flexible, determinado por el mercado, y a limitar al minimo necesario las inter-
venciones en el mercado de cambios por parte del BCrA, manteniendo un piso de reservas
netas de 5.500 millones de délares para mitad de 2018 y disminuyendo el szock de futuros
de tipo de cambio de manera progresiva. La premisa era clara, aunque poco probable que

se verificara en la economia real; en el caso de haber devaluaciones que incrementaran el
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valor en pesos de la deuda en doélares, la caida del salario real derivarfa en una disminucién
de la actividad econémica que contendria los efectos de la devaluacién sobre la inflacién.

El resultado real, pese al optimismo del Fondo, fue una estanflacién.

Equidad de género y politicas sociales

Por precisién, extension y especificidad, los objetivos sobre las politicas sociales y la
estabilidad de género son, dentro de esta jerarquizacion realizada sobre el acuerdo, los
de menor relevancia. Por si la prioridad sobre el bienestar social atin no habia quedado
suficientemente clara al asumir que la inflacién por devaluacién iba a poder ser contenida
mediante la caida de la actividad, el apartado solo presenta una condiciéon evaluativa:
destinar el 1,3% del pB1 al pago, fundamentalmente, de la asistencia del programa de

asignaciones familiares.

La dindmica del ajuste propuesto por el Fondo sigue los mecanismos tipicos: deva-
luacién que causa una pérdida de poder adquisitivo con la consecuente caida de la
actividad, recesidn y ajuste fiscal con reactivacién de la cuenta corriente y apertura de
capitales. Este tipo de ajustes ya han sido aplicados previamente para el caso argentino,
como se describié al inicio de este Informe, y el Fondo ahora parece ser consciente

de las consecuencias sociales que trajeron aparejados (Bonavida ez /., 2018).

La redundante generalidad sobre los puntos que competen al bienestar social y a la
equidad de género dan cuenta de que los objetivos son meramente enunciativos, aunque
el reconocimiento de los costos sociales en los acuerdos previos represente por si solo
una novedad discursiva del rm1. La diferencia radicaba en que aquel impiadoso Fondo,
cuyos planes y sus consecuencias econémicas la Argentina ya conocia, no era el mismo
que ahora se mostraba con conciencia y compromiso sobre el bienestar social y la dis-
tribucién equitativa del ingreso. La alianza Cambiemos dedicé asi un esfuerzo publico
de gran magnitud para instaurar la idea del “nuevo FM1”, y dejé mds que claro que sus

preocupaciones sociales también se quedaban en el discurso.

Algunos detalles sobre las revisiones posteriores

“El sendero para el crecimiento establecido en el programa podria verse como optimista”,
reconocia el mismo eMmI en el staff report evaluatorio de las condiciones macroecondmicas
argentinas y del impacto de las medidas restrictivas que eran condiciones del acuerdo
(2018b: 23). Pero incluso los peores escenarios contemplados por el organismo no bastaron
para prever la evolucién posterior sobre —fundamentalmente— la actividad econémica, la
inflacién y el tipo de cambio.

El acuerdo inicial szand by firmado en el mes de junio de 2018 por 50.000 millones
de ddlares fue sometido a la primera evaluacién en octubre del mismo ano. En esta pri-
mera evaluacién, el directorio ejecutivo del Fm1 aprobé el segundo desembolso por 5.700
millones de ddlares e increment6 el acceso total del acuerdo a 56.300 millones, lo que no
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es indicativo de que el plan econémico original se haya cumplido ni que las previsiones
—incluso las mds pesimistas— hayan sido acertadas. El M1 admite, pues, en la primera re-
visién, que las condiciones econémicas para ese momento superaban, de manera negativa,
claro, incluso el “escenario adverso” estipulado en el acuerdo original. La tasa de reinver-
sidon prevista no fue alcanzada y para octubre de 2018 la inflacién llevaba un acumulado
del 39,5% anual. A esto se le suma la mayor y consecuente trayectoria de las reservas y el
incremento de la deuda publica como porcentaje del pBI.

Y como si el sendero de las politicas fiscales y monetarias ortodoxas ya no hubiera de-
jado bastante claro que no era un camino sostenible en el largo plazo, el gobierno nacional
se comprometié, como penalidad por no haber cumplido las metas previstas, a redoblar
sus esfuerzos sobre los mismos objetivos. Fue asi que las autoridades nacionales aceptaron
acelerar los objetivos sobre la reduccién del déficit fiscal para alcanzar el equilibrio primario

en 2019 y un balance primario superavitario en 2020.

Grafico 3. Stock de reservas internacionales
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Fuente: Grupo de trabajo sobre politicas financieras, monetarias y fiscales (2018).

La segunda revisién del plan fue aprobada en diciembre de 2018, y el apoyo a las medi-
das establecidas en el acuerdo original fue ratificado. La tinica condicién evaluativa que
la Argentina habia logrado cumplir para entonces fue la reduccién del déficit primario
al 2,7% del pB1, aunque, evidentemente, eso no habia traido aparejadas ninguna de las
consecuencias positivas esperadas. El giro de 7.600 millones de délares se concreté en el
ultimo mes del afio pese a que la depreciacién de la moneda habia alcanzado un salto de
precio del 100% en el transcurso del ano, a que la inflacién acumulada era del 47,6% y
a que la contraccién de la actividad alcanzaba el 2,6%.
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Pese a la elocuente declaracién de compromiso con el desarrollo econémico de los
paises periféricos y a la explicita declaracién en el estatuto del Fondo que prohibe utili-
zar los fondos otorgados por préstamos del organismo para la financiacién de la fuga de
capitales, a finales de 2018 el Fm1 habia desembolsado précticamente la mitad del total
del dinero acordado en el acuerdo stand by, y mas alld de que en un primer momento los
ingresos efectivamente incrementaron las reservas del Banco Central, estos no tardaron
en desaparecer conforme se cubrian los vencimientos de una deuda piblica con una exor-

bitante tasa de interés.

Conclusiones

Se ha repetido que el mI no es la misma institucién que aquella cuyas condicionalidades
estructurales tuvieron impactos irreparables en la economia argentina en mds de un nivel:
la estructura impositiva se volvié regresiva a la vez que fundé un fuerte desfinanciamiento
hacia las provincias, las cuales deben enfrentar gastos en salud y educacidn, y la estructu-
ra productiva fue modificada en favor de la especulacion financiera y la exportaciéon de
bienes primarios, entre otros.

La alusién a estos cambios puede atribuirse, en lo que atane a la experiencia argentina,
a la mayor flexibilidad en las cantidades de desembolsos que pueden solicitarse, en su uti-
lizacién y en la eliminacién de condicionalidades de reforma estructural (establecidas en
el acuerdo) en los créditos szand by (que son los de mayor uso en la historia del mi, tanto
por paises de ingresos medios como por algunos de ingresos altos).

Sin embargo, el caso argentino de un nuevo crédito con el FM1 ha demostrado que
esta supuesta flexibilidad no elimina el poder de establecer condicionalidades por parte
del directorio del ¥m1, de cuyo monitoreo periddico de las metas impuestas dependen los
desembolsos que siguen al primero.

Los proyectos del Fm1, en general, mantienen muchos de los problemas que se le atri-
bufan previamente: ante desequilibrios macroeconémicos de gran envergadura, dos anos, o
incluso tres, parecen insuficientes para su solucién sin que esta implique un costo muy alto
a pagar por la poblacién. A su vez, las recomendaciones de politica econémica mantienen
una clara linea con la teorfa monetarista y, particularmente, con el enfoque monetario del
balance de pagos, que se revela en recomendaciones asociadas a la independencia del Banco
Central y a la limitacién de la emisién y del crédito interno. Aun en el contexto actual de la
ciencia econdmica, en el que se ha generalizado la aceptacién de la tasa de interés como el
instrumento correcto para realizar politica monetaria, el mandato de la alianza Cambiemos
finalizé con un régimen de control de agregados monetarios bajo el acuerdo con el emr.

Sin dudas, ambas propuestas comparten una linea de reduccién del gasto publico
(para reducir la inflacién) y de los costos laborales (para incentivar la inversién extranjera
y mantener un equilibrio respecto de las demds economias nacionales). En el caso de la
Argentina, el alza de la tasa de interés para reducir la inflacién tuvo efectos catastréficos

sobre la actividad productiva (que llevé al crecimiento del desempleo y al cierre de muchas
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empresas), y el intento de control de los agregados monetarios solo volatilizé atn mds la
tasa de interés (con un pico del 74,07% en mayo de 2019 para la tasa de politica mone-
taria) (BCRa, 2019). En los casos en que esto pudiera provocar una desaceleracién de la
inflacién, deberfa atribuirse a la brutal reduccién de salarios reales que acompana a estas
politicas econémicas. Sin embargo, en el caso de la Argentina, esta reduccién tuvo lugar
y; aun asf, la inflacién se acelerd.

La experiencia reciente de la Argentina suma, de este modo, otro fracaso a la historia del
FMI en materia de apoyo financiero y técnico-econémico para las economias emergentes.
Sus propuestas nuevamente han desembocado en una crisis cambiaria y en un proceso de
reestructuracion de la deuda externa. A esto se le suma el particular uso de los fondos des-
embolsados por la institucidn: las reservas internacionales del Banco Central menguaron
al paso creciente de la fuga de capitales, ante la ferviente negativa de establecer el control
de la cuenta capital.” Esta medida, finalmente impuesta, habria evitado esa inestabilidad
macroeconémica.

A este fracaso se le puede atribuir la benevolente posicién del emr en la actual negocia-
cién de la Argentina con los acreedores privados. A la fecha de la escritura de este articulo,
el actual ministro de Economia, Martin Guzmadn, ha acordado con tres grupos de bonistas
(aquellos bajo regulacién externa) tras ocho meses de acaloradas negociaciones.

Pese a que este acuerdo no representa una merma significativa en el capital a pagar, se
han mejorado considerablemente las primeras ofertas realizadas por los acreedores (entre
los que se destacé Black Rock por la combatividad y la capacidad de bloqueo): se reduje-
ron los intereses a pagar y se extendieron los plazos, los cuales se encontraban sumamente
concentrados entre 2020 y 2022.

Resta un andlisis pormenorizado de las condiciones legales de las nuevas emisiones de
bonos, pero el alivio que representa el aplazamiento del pago de los intereses cobra una
mayor importancia en la actual crisis generada por la pandemia de Covid-19, sin haberse
podido recuperar el pais de la recesién iniciada en 2018.

Dificilmente los problemas estructurales de la Argentina puedan ser resueltos en unos
pocos afios, pero el camino deberia ser el de la desindexacién de los precios claves al délar
y el del crecimiento y la mejora de la calidad de vida para una poblacién atormentada por

la caida del salario real y del empleo.
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Economia politica de la emergencia
del 5G en la India, entre Huawei
y los Estados Unidos de América
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Resumen

El Covid-19 ha recrudecido la secular disputa entre los Estados Unidos de América y China.
En particular, la disputa en torno a la penetracién y el dominio del 5G a nivel global se ha
convertido en un campo de batalla principal, por lo que algunos analistas hablan de una
nueva guerra fria tecnolégica. En este contexto general, la emergencia del 5G en la India es

central en esta disputa, tanto por el tamano potencial del mercado de telecomunicaciones

indio como por la relevancia geopolitica que tiene el océano Indico hoy para los Estados

Unidos y para China. De hecho, en plena pandemia, las principales empresas tecnolégicas
estadounidenses, Facebook, Intel y Google, han capitalizado al campeén nacional de las

telecomunicaciones indias, Jio Reliance.

Asi, en este ensayo pretendemos aportar informacién actualizada y unas primeras lineas
interpretativas para entender la economia politica de la emergencia del 5G en la India,
en el marco de la disputa entre los Estados Unidos y China. Se busca reflejar el contexto
geopolitico, los drivers, los limites y los actores involucrados en la emergencia del 5G en la
India y contribuir en tres niveles: realizando una aproximacién desde la economia politica
sobre una nueva fase del paradigma tecnoeconémico; introduciendo una temdtica, la del
5G, que se encuentra subexplorada en el 4mbito latinoamericano, y reflexionando sobre

un caso en particular, el de la India, sobre el cual no existen suficientes escritos en espafiol.

Introduccion

La crisis global ocasionada por el Covid-19, que a la fecha de publicacién de este articulo

aun transitamos, increment6 (e incrementard) la digitalizacién de la economia, al tiempo
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que dio lugar a un fuerte avance de la participacién estatal, tanto en materia econémica
como en el control digital de la sociedad. A su vez, el Covid-19 aceler6 el enfrentamiento
secular entre los Estados Unidos, la principal potencia militar, financiera y tecnoldgica
occidental, y China, el gigante oriental reemergente que ha traccionado el dinamismo
econdmico capitalista en el presente siglo. En lo que algunos analistas llaman una guerra
fria tecnoldgica, el dominio tecnoldgico y la penetracion global de la infraestructura de
5G es uno de los principales campos de batalla entre los Estados Unidos y China, a través
del campedn nacional de este Gltimo, Huawei. Asi, la novedad del 5G es que permite
dar soporte fisico a la conectividad inaldimbrica entre objetos (mdquina-mdquina), por lo
que tiene impactos directos en el dmbito comercial-productivo, al incrementar el avance
de la robotizacién y la llamada internet de las cosas, y en el dmbito militar, al potenciar
la conectividad en terreno y posibilitar ataques via drones y objetos de control remoto.

La India, por su relevancia geopolitica y militar, por el tamano de su mercado y por
contar con grupos empresariales locales (y transnacionales) con capacidad e interés para
participar del negocio del 5G, se ha convertido en un espacio clave en la disputa entre los
Estados Unidos y China. En plena pandemia, mds de veinte soldados indios murieron en
una zona limitrofe historicamente en disputa con China, al norte de Cachemira, en una
escalada que recordé la derrota militar de Nehru frente a Mao en 1962 por un conflicto
similar. En julio de 2020, ¢l Gobierno de la India prohibié mds de cincuenta apps chinas,
incluida TikTok, alegando motivos de seguridad nacional. Si bien al dia de hoy la India no
cuenta con bases militares estadounidenses instaladas en su territorio, luego de la caida de
la URss el acercamiento militar, tecnolégico y comercial con los Estados Unidos y la otan
se ha incrementado (Gonzalo, 2018). También en julio de 2020, las principales empresas
tecnoldgicas estadounidenses, entre ellas Facebook, Intel y Google, han invertido en Jio
Reliance, el principal grupo indio ligado a las telecomunicaciones. Por otro lado, junto
con Pakistdn, China es la principal hipétesis de conflicto militar india, la cual presenta a
su vez un marcado déficit comercial en mdquinas y equipos, incluyendo las importaciones
de equipos de Huawei.

En este ensayo pretendemos aportar informacién actualizada y unas primeras lineas
interpretativas para entender la economia politica de la emergencia del 5G en la India, en
el marco de la disputa entre los Estados Unidos y China. En particular, buscamos reflejar el
contexto geopolitico, los drivers, los limites y los actores involucrados en la emergencia del
5G en la India, y contribuir asi en tres niveles: a) realizando una primera aproximacién al
abordaje desde la economia politica sobre una nueva fase del paradigma tecnoeconémico;
b) introduciendo una temdtica, la del 5G, que se encuentra subexplorada en el émbito
latinoamericano, y ¢) reflexionando sobre un caso en particular, el de la India, sobre el cual
no existen suficientes escritos en espafol.

Dado que la trayectoria del 5G se encuentra en pleno desarrollo a nivel global, bajo una
constante aparicién de nuevos estudios e informacidn, en este ensayo se ha optado por usar
tres fuentes alternativas y complementarias de informacién. Se llevé a cabo una revision

de noticias y articulos en revistas especializadas de negocios y geopolitica, se consultaron
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una serie de trabajos académicos y documentos oficiales y se realizaron dos entrevistas
a especialistas indios en tecnologfas y politicas para el entorno digital, pertenecientes al
International Institute of Information Technology Bangalore (1111B).

A continuacién, se explica brevemente en qué consiste el 5G, entendido como una
nueva fase del paradigma tecnoeconémico de las Tic. Luego, se introduce la disputa entre
Chinay los Estados Unidos en torno al 5G y sus desdoblamientos en otros paises. En tercer
lugar, se avanza sobre las condiciones de emergencia del 5G en la India. Se concluye con

algunas reflexiones e interrogantes que podrian guiar investigaciones futuras.

EL 5G: nueva (y potente) fase del paradigma tecnoeconomico Tic

La corriente evolucionista neoschumpeteriana ha trabajado extensamente a partir de la idea
de ondas largas, revoluciones y paradigmas para entender y representar la emergencia y la
direccién de sistemas tecnoldgicos disruptivos (Freeman y Louga, 2001). Haciendo una
analogia con los paradigmas cientificos de Kuhn, Dosi definié el paradigma tecnolédgico
como un patrén de solucién de problemas tecnolégicos basado en principios derivados
de las ciencias naturales y en determinadas tecnologias, es decir, una heuristica para la
resolucién de problemas (1982). La trayectoria tecnoldgica se refiere, por su parte, al
conjunto de direcciones tecnoldgicas definidas dentro de los mérgenes de un paradigma
tecnoldgico. Posteriormente, Carlota Pérez desarroll$ la idea de paradigmas tecnoeconé-
micos para referirse a un nivel mds amplio y general, asociado a las grandes oleadas que
empujaron el cambio técnico y el crecimiento a lo largo de la historia del capitalismo,
incluyendo, ademds de los determinantes puramente tecnolégicos, los institucionales,
regulatorios y sociales (2001, 2002).!

Lo que no ha sido tan explorado por esta escuela es la economia politica que se des-
envuelve durante el proceso de emergencia y consolidacién de un paradigma, o en una
nueva fase de este. En el disefio, la implantacién y la difusién de un paradigma existen
diferentes actores e intereses, nacionales e internacionales, ptblicos y privados, que dispu-
tan de diferentes maneras, sea a través de la instalacién de estandares, de la restriccién en el
acceso a algtin insumo o activo critico, de las patentes, etcétera. De hecho, segtin Carlota
Pérez, la emergencia de un nuevo paradigma no se encuentra asociado solo a una empresa
o sector, sino que son los paises o las regiones aspirantes a potencia los que traccionan las

infraestructuras, los sistemas tecnoldgicos y las instituciones necesarias para su difusién.”

! Se postula asi un primer paradigma tecnoeconémico relativo a la mecanizacién en la primera revolucién
industrial, un segundo paradigma, vinculado al vapor y los ferrocarriles, un tercero, relacionado con la emer-
gencia del acero, la electricidad y la ingenieria pesada, un cuarto, ligado a la era del petréleo, el automovil y
la produccién en masa, y un quinto, el actual, propio de las tecnologias de la informacién y la comunicacién
(T1C), qUe emerge con el desarrollo de los semiconductores y el microprocesador (Pérez, 2010).

* Ver Gonzalo ez al. (2019) sobre los esfuerzos motorizados por el Estado para dar cuenta del desafio energé-
tico que enfrenta la India, particularmente desarrollando infraestructura bésica y apuntalando el surgimiento
de las energfas renovables.
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Si bien existen una serie de discusiones conceptuales e interpretativas no menores al
respecto,’ a los fines de este ensayo entenderemos el 5G como una nueva fase del paradig-
ma tecnoecondmico de las telecomunicaciones méviles. Las tecnologfas inalimbricas han
avanzado dramdticamente desde la primera transmisién en cédigo morse a fines del siglo
xx, con el uso militar y el civil superpuesto y retroalimentindose desde su inicio. Las ondas
de radio fueron usadas para desarrollar la red de telégrafos, la radio, la television y, mds
recientemente, la transmisién multimedia. Hacia fines de los setenta y principios de los
ochenta nace comercialmente la primera generacién (1G) de teléfonos méviles de la mano
de Advanced Mobile Phone System en los Estados Unidos, Total Access Communication
System (tTacs) en el Reino Unido, Nordic Mobile Telephone System en los paises nérdicos,
y Nippon Telephone and Telegraph (NTT) en Jap6n. Esta primera generacién de telefonia
movil presentaba deficiencias en términos de calidad y uso eficiente del espectro de radio,
interoperabilidad y seguridad de la red.

Sin entrar en detalles técnicos, la segunda generacién (2G), lanzada en los noventa,
permiti6 superar una serie de limitaciones del 1G en términos de la calidad del audio y de
la voz, de la optimizacién del uso de la energfa y del acceso limitado a navegaciéon web y
al correo electrénico. Esto generd un incremento masivo del uso de la telefonia celular a
nivel mundial y, por ende, una mayor demanda del servicio de datos, lo que dio lugar al
desarrollo de la tecnologia de tercera generacion (3G) en los afios dos mil, que permitié
una comunicacién mévil més rdpida y eficiente, y un acceso a internet y transmisién de
contenido multimedia con mayor ancho de banda. Hacia fines de los anos dos mil se ins-
tala la tecnologia de cuarta generacién (4G), que trajo consigo la posibilidad de transmitir
paquetes de datos, lo que dio lugar a la telefonia ID, utilizada actualmente, que bdsicamente
se refiere al envio de datos (a través de la voz o de forma escrita) que se codifican, empa-
quetan y envian al usuario para ser decodificados y/o reproducidos a través de parlantes
o auriculares. Asimismo, el 4G permiti6 el acceso a internet con mayor velocidad y la
reproduccién multimedia en tiempo real (streaming).

Segtin Sharma, en 2022 el nimero de aparatos con conexién IP en el mundo serd tres
veces mayor al tamafio de la poblacién mundial, con tres drivers principales presionando la
infraestructura actual del 4G: en primer lugar, la transicién de aparatos con conexién por
cable a wireless, principalmente smartphonesy tablets, y el crecimiento en el flujo de videos,
videojuegos, plataformas audiovisuales, etcétera; en segundo lugar, el crecimiento de las
conexiones mdquina-mdquina, principalmente para uso industrial, a través de sensores,
sistemas de control, monitoreo y seguridad, etcétera, pero también para uso doméstico
en televisores, cdmaras, entre otros dispositivos (la internet de las cosas); en tercer lugar,
el uso de wireless para la robética, la inteligencia artificial y el cloud computing (2019b).

Resumidamente, la tecnologia 5G permite implementar semiconductores en obje-
tos que producen senales, las cuales se comunican de manera inaldimbrica. Los chips

almacenan, procesan y digitalizan esas sefales y las comunican por medio de antenas o

3 Ver, entre otros, Brixner e a/. (2020) para una discusién mds detallada.
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radiofrecuencia.* Las principales ventajas del 5G son dos: el aumento de la velocidad
de conexidn y la baja latencia (tiempo de entrega). Asi, uno de los principales objetos de
controversia en la implementacién del 5G es la arquitectura global de la infraestructura
de telecomunicaciones, ya que su puesta en marcha impactard en todas las capas de las
telecomunicaciones, por lo que se deberdn reemplazar routers, conmutadores, estaciones
base, cables de fibra 6ptica, etcétera (Majerowicz, 2019; Maherowicz y Medeiros, 2018).
De hecho, la renovacién de la infraestructura mundial de telecomunicaciones mediante
el 5G serd un desafio tecnolégico y de seguridad caro, complejo, y que tomard mds de una
década en materializarse (Triolo y Allison, 2018).

En términos concretos, la mayor potencia en la intercomunicacién entre objetos tiene
implicancias en lo que respecta al autoguiado de vehiculos, operaciones remotas, machine
learningy otro tipo de aplicaciones, tanto de uso civil como militar. De este modo, el 5G
tiene relevantes desdoblamientos en términos de seguridad al mejorar sustancialmente
las comunicaciones y la conciencia situacional entre las fuerzas desplegadas en terreno,
mediante la ampliacién del uso de drones y objetos de control remoto en combate, lo que
permite incrementar las posibilidades de espionaje y tréfico de datos (Mallick, 2019).

Existen dos infraestructuras esenciales en la disputa por el dominio del 5G: los cables
submarinos de fibra 6ptica, que representan mds del 90% del trfico de datos y de voz
intercontinental, y los semiconductores, entendidos como el material inaldimbrico que
acttia como conductor de sefiales (integrados en chips) y que sostienen el paradigma T1C
(Maherowicz y Medeiros, 2018). El desarrollo y la implementacién del 5G ha puesto a
jugadores globales como Cisco y Qualcomm (Estados Unidos), Samsung (Corea del Sur),
Ericsson (Suecia), Fujitsu (Japén), Nokia (Finlandia) y Huawei (China) en disputa. Esta
competencia se entrecruza y retroalimenta la seguridad nacional de las principales potencias

globales, particularmente de los Estados Unidos y China.

Huawei, los Estados Unidos y los desdoblamientos del 5G

El Ministerio de Publicaciones y Telecomunicaciones de China fue creado en 1949 para
cumplir la doble funcién de regular y operar los servicios de telecomunicaciones a través
de la empresa estatal China Telecom (Sharma, 2019). En 1978 comienzan las reformas
econdmicas que dieron lugar a una economia mixta con fuerte participacion estatal, pero
con procesos de competencia entre capitales privados. Asi, China ha realizado diferentes
esfuerzos para que su Sistema Nacional de Innovacién (sn1) logre absorber tecnologias
del exterior a través de una calibrada politica de 1ED y de la internacionalizacién de la
I+D local (Ping, 2013; Cassiolato et al., 2013).

4 Una de las tecnologias que define el 5G es la de interfaz radioeléctrica de las estaciones bdsicas del siste-
ma de telecomunicaciones, que permite la comunicacién de estas con dispositivos en la periferia de la red
(smartphones, coches, objetos en general, computadoras), denominada New Radio. La implementacién de
la New Radio tiene una primera fase en la cual se acopla a la red 4G (LTE) existente para luego pasar a la
renovacion completa de toda la infraestructura de telecomunicaciones.
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En 1982, el sistema de telecomunicaciones se establece como prioridad y se apoya a
diversas empresas de equipos de telecomunicaciones, como GDT, DTT, zTE y Huawei (Shar-
ma, 2019). En 1992 se encauza el proyecto titulado Tecnologia Digital de Comunicaciones
Moviles, que propone el desarrollo auténomo de la tecnologia 3G. El primer prototipo
estaba construido en 1996 y logré que la tecnologia de tercera generacién fuera lanzada
comercialmente en el afio 2000 (idem). Con las facilidades ofrecidas por el gobierno y
las reservas de mercado, se logré implementar la tecnologia 3G en el 70% de los usuarios
chinos y desplazar a las empresas extranjeras. En este contexto, Huawei emerge como el
campedn nacional del sector de las telecomunicaciones (Majerowicz, 2019; Majerowicz
y Medeiros, 2018).

Hoy, la politica de China se ha enfocado en la campana de “Nueva infraestructura”,
que da cuenta de la centralidad que tienen las telecomunicaciones en la estrategia industrial
China, la cual se manifiesta concretamente en la construccién de miles de estaciones base
de 5G por semana. Demds estd decir que cada estacién cuenta con una extensa cadena
de valor que contempla componentes eléctricos, semiconductores, unidades de antena,
tableros de circuitos, etcétera. Todo esto lleva a que una gran cantidad de companias se
involucren en el proyecto y contribuyan al impulso de China post Covid-19. Con todo,
hoy Huawei es el productor de equipos de 5G mads baratos y con mejores condiciones de

financiamiento del mundo.

Box 1: Huawei, la construccion de un campeon nacional de escala global

Huawei fue creada en la ciudad de Shenzhen por Ren Zhengfei en 1987. Utilizando el
mercado interno como palanca, en 1998 desplazé a Shanghai Bell como el mayor fabri-
cante de pBX (lineas troncales para gestionar llamadas) en China. También hacia fines
de los noventa, Huawei inici6 su proceso de internacionalizacién ingresando a Rusia e
incursionando en el sudeste asiitico, en Asia occidental, en Africa y en América Latina.
En 2004 consiguié su primer contrato importante en Europa para construir una red 3G
para el operador holandés Telfort y, posteriormente, fue contratada en Alemania, en el
Reino Unido y en los Estados Unidos.

Huawei hoy estd presente en mds de 100 paises ofreciendo todo tipo de redes de tele-
fonia fijas y méviles, redes 6pticas, software, servicios y terminales telefénicos, etcétera. A
su vez, hoy es uno de los principales fabricantes de teléfonos inteligentes del mundo junto
con Samsung y Apple. Segun la revista Forbes, Huawei provee sus productos a un tercio
de la poblacién mundial y estd en el segundo puesto en el mercado global de teléfonos
celulares inteligentes, superando a Apple. Invierte anualmente alrededor de un 10% de
sus ganancias en investigacion.

La politica publica china fue clave en todo esto. En 1986, ¢l gobierno chino lanzé el
Plan 863 para brindar apoyo a la investigacién y el desarrollo en siete sectores estratégicos.
En materia de telecomunicaciones, lo hizo instando a competir a las grandes companias

estatales proveedoras de servicios de telecomunicaciones, en el marco de la gran expansién
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de la infraestructura de telecomunicaciones china. A su vez, las barreras a la participacién
extranjera también favorecieron tanto a Huawei como a zTE. Esta tltima es una empresa
publica, pero gestionada de forma privada; mientras que Huawei es privada, pero tuvo
apoyo estatal para expandirse nacional e internacionalmente (Rivera Rios, 2016). Si bien
ambas empresas abastecen el mercado interno chino, dependen de los procesadores, de
los sistemas operativos y del software de aplicacién de las empresas occidentales, princi-
palmente de los Estados Unidos.

En particular, para Huawei fue crucial la creacién del “Programa nacional de media-
no y largo plazo para el desarrollo de la ciencia y la tecnologia 2006-2020” del Consejo
de Estado de China, cuyo objetivo fue desarrollar la 5G, estableciendo que las empresas
chinas, incluidas Huawei, ZTE y CATT poseyeran el 36% de todas las patentes esenciales
estandar de 5G a partir de febrero de 2019. En ese ano, Huawei posefa 1.529 patentes
estdndar esenciales para 5G, la mayor cantidad para cualquier empresa a nivel mundial

(Sharma, 2019b).

Para los Estados Unidos, por su parte, las telecomunicaciones han sido un eje central para
la proyeccién de su poder infraestructural, las cuales se consolidaron desde la Guerra Fria
y se expandieron globalmente a partir de la década de 1970 (Medeiros, 2003; Moraes,
2004; Mazzucato, 2013). El mantenimiento de ese poder infraestructural en materia
de telecomunicaciones es un pilar que los Estados Unidos no pretenden ceder, un tema
que enfrentan articulando implicita y/o explicitamente el poder politico-militar con las
corporaciones surgidas en Silicon Valley (Moraes, 2004).

Los Estados Unidos atn mantienen el liderazgo tecnoldgico alcanzado y la infraes-
tructura desarrollada a partir de la implementacion de internet desde 1970. De hecho, la
mayor parte del tréfico mundial de datos pasa a través de los Estados Unidos, lo que les da
el manejo del sistema internacional de vigilancia y les otorga una ventaja sustantiva en su
disputa con China. Asimismo, el mercado de fibra éptica estd dominado por los Estados
Unidos (Subcom), Europa (Alcatel Submarine Network) y Japén (NEC). Sin embargo, en
los tltimos afios, Huawei se convirtié en un importante constructor de cables submarinos
de fibra 6ptica a través de Huawei Marine Networks, una empresa conjunta entre Huawei
y British Global Marine (Majerowicz, 2019).

Las empresas estadounidenses, principalmente Intel, Qualcomm, Broadcom, Mi-
cron Technology y Texas Instruments, también dominan el desarrollo y la construcciéon
de semiconductores. Pocos paises dominan esa tecnologia y pocas empresas producen
semiconductores de alto rendimiento: entre los Estados Unidos, Corea del Sur y Japén
concentran mds de dos tercios del mercado, con Intel, Micron, Broadcom y Qualcomm
(Estados Unidos), Samsung (Corea), Tsmc (Taiwdn) y SKHyinix (Corea) entre las princi-
pales (Majerowicz, 2019; Majerowicz y Medeiros, 2018). Asimismo, los Estados Unidos
han adoptado la politica de exportar solo equipos de fabricacién de semiconductores a

China, que estdn dos generaciones detrds del estado de la técnica.
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Especificamente respecto al 5G, diversas empresas de los Estados Unidos han avanzado
en sus desarrollos: At&T, Verizon, Qualcomm, Cisco, Intel. AT&T ya ha desarrollado una
red mévil 5G basada en estdndares en vivo, implementada en mds de 35 ciudades de los
Estados Unidos (Phoenix, Los Angeles, Atlanta, Nueva Orleans, Detroit, etcétera). Entre
2014 y 2018, ar&r invirtié en los Estados Unidos mds de 130.000 millones de ddlares
para adquirir espectro y en instalaciones inaldimbricas (at&r, 2020). Esta red inaldmbrica
ahora cubre a mds del 99% de los estadounidenses, por lo que se configuré como una de
las redes de fibra mds grandes del pais.

Por su parte, Verizon oficializé la implementacién del 5G en abril de 2019 y propor-
ciona cobertura tanto en Chicago como en Minedpolis y otras 30 ciudades de los Estados
Unidos. Verizon estd implementando inicialmente su red 5G bajo el espectro de onda
milimétrica (mmWave). Durante los préximos afos, el servicio 5G de Verizon aprovechard
su enorme red 4G, con la que formard una red masiva de fibra, que es fundamental para
proporcionar 5G (Verizon, 2020). A su vez, planea gastar mds de mil millones de délares
en los préximos anos en cables nuevos de fibra éptica para ampliar la implementacién de
la tecnologia.

Qualcomm es clave en el desarrollo de la primera computadora con conectividad 5G,
ya que lleva trabajando en la tecnologia de quinta generacién desde 2014 (Qualcomm,
2020). A partir de su procesador Snapdragon, configuré el primer médem del mundo
con esa tecnologia, que ya lanzé su segunda generacién (X55), y en 2018 lanzé también
el primer prototipo de teléfono mévil del mundo con conectividad 5G. Hoy en dia busca
orientar el uso del 5G en maquinaria, arquitectura, industria automotriz, salud, agricul-
tura, etcétera.

Cisco es lider en pruebas de 5G: junto con operadores y fabricantes de chips, estdn
realizando un esfuerzo conjunto por conseguir la tecnologia de red més avanzada. Actual-
mente, Cisco provee servicios 5G de la primera generacién, llamados 5G no auténomos
(5G Nsa). Esta tecnologia es una radio 5G que parte de la infraestructura de red 4G LTE
existente. Sin embargo, la tecnologia 5G de alta velocidad y baja latencia en la que se ha
enfocado la industria es 5G independiente (5G sa), y deberfa comenzar a estar disponible
para el afno 2020 y alcanzar su punto méximo para el 2022. De acuerdo con el mds reciente
informe anual de internet de Cisco, las redes 5G se volveran una realidad en 2023, afno en
que se estima que alcanzardn el 10% del total de las conexiones méviles a nivel mundial.

Intel actualmente se encuentra en desarrollo de productos de hardware y software
en la transicién hacia la tecnologia 5G (iProfessional, 2020). En marzo de 2020 lanzé
un chip de 10 nm, el Intel Atom P5900, que podria ser el puntapié para el inicio de la
transicion al 5G, ya que este SoC (sistema en un chip) ofrece la capacidad necesaria para
operar estaciones base 5G.

Ante la avanzada de China en materia de telecomunicaciones, por recomendacién
del Comité de Inteligencia en 2012, los Estados Unidos han prohibido los suministros de
tecnologia y servicios en compras gubernamentales que proveian a Huawei y a zTE. A su

vez, la Ley de Autorizaciéon de Defensa Nacional de agosto de 2018 prohibié a todas las
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agencias federales usar tecnologia o servicios suministrados por Huawei y zTE (Sharma,
2019). Posteriormente, se presentaron cargos penales contra Huawei por fraude bancario,
robo de secretos comerciales e incumplimiento de las sanciones que los Estados Unidos
establecieron contra Irdn, lo que llevé al arresto de la vicepresidenta de Huawei, Meng
Wanzhou. En 2019, el Departamento de Comercio de los Estados Unidos incluyé a
Huawei y a sus afiliados dentro de la “lista de entidades no confiables”.

En el contexto del Covid-19 se sumaron medidas de parte del gobierno de Trump
enfocadas principalmente en impedir que Huawei elaborara semiconductores y utilizara
chips de produccién estadounidense. Asi, cualquier empresa del mundo que disefiase o
fabricase chips para Huawei utilizando herramientas y software de origen estadounidense
deberd conseguir una licencia del gobierno de los Estados Unidos. Actualmente, China se
abastece de la empresa taiwanesa TSMC, la cual también utiliza equipos estadounidenses. Sin
embargo, en lo que respecta a la fabricacién de chips, el gobierno chino piensa sustituir a
TSMC por fabricantes nacionales, como smic y Hua Hong Semiconductor, con el fin de sor-
tear los obstdculos impuestos por los Estados Unidos (Jacob, 2020). Si bien estas empresas
chinas no poseen tecnologia tan avanzada, le permitirfan a Huawei abastecerse de chips.’

En el plano internacional, los Estados Unidos han lanzado una campana para impedir
que Huawei construya redes inaldmbricas de proxima generacién (5G) (Mallick, 2019).
Mike Pompeo, secretario de Estado de los Estados Unidos, ha cultivado el tratamiento
diplomadtico con sus socios europeos a fin de presionarlos para que se plieguen a la guerra
comercial que Washington lanzé contra China, para impedir la instalacién del sistema
5G que provee Huawei. Incluso, el secretario de Estado de Donald Trump amenazé a la
autoridad alemana, Angela Merkel, y a la britdnica, en ese entonces Theresa May, con
restringir la informacién de inteligencia que comparte como aliado si no toman medidas
contra el gigante tecnoldgico.

Asi, la posicién de los Estados Unidos ha generado diversas posturas en el resto de
los paises del globo. Determinados por su alineamiento con la potencia del norte, los
miembros de Five Eyes, la alianza de inteligencia que integran Australia, Canadd, Nueva
Zelanda, Gran Bretafia y los Estados Unidos, han restringido mayoritariamente a Huawei.
Australia impidié que Huawei y ZTE proporcionaran equipos 5G en agosto de 2018 y
mds recientemente les negd postularse en la oferta de la Red Nacional de Banda Ancha
de Australia. Nueva Zelanda bloqueé el uso de equipos provenientes de Huawei para su
red mévil 5G en noviembre de 2018, mientras que Huawei advirti6 al gobierno de Nueva
Zelanda que se retiraria del pais si no se la admitia para trabajar en las actualizaciones de
la tecnologia 5G.

En el dmbito de la oTaN, Gran Bretana dej6 fuera a Huawei de las implementaciones
de la red central. El primer ministro Boris Johnson establecié medidas para poner fin a
la dependencia de los productos chinos a partir de un plan para eliminar gradualmente
todos los equipos de red suministrados por Huawei antes de 2023. Francia confirmé que

> China ha respondido a las sanciones de Trump amenazando con tomar medidas reciprocas contra algunas
empresas estadounidenses, como Qualcomm, Cisco, Apple y Boeing en China (Jacob, 2020).
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no planea prohibir la participacién de la empresa china, pero si restringird el uso de equi-
pamientos de Huawei en la red 5G intensificando los controles en la infraestructura de
telecomunicaciones para las redes de la proxima generacién, mientras que los operadores
Nokia y Ericsson no serdn prohibidos.

Los operadores de telecomunicaciones canadienses Bell y Telus dejardn de usar equi-
pos Huawei en sus respectivas redes 5G. Serd Ericsson quien reemplace a Huawei en el
suministro de la red para relanzar la tecnologia 5G a medida que se subsanen los efectos
de la crisis por el Covid-19 en Canadd. Por tltimo, Italia ha mostrado una postura similar
a Francia permitiendo que Huawei siguiera operando, pero manteniendo altos estdndares
para tener garantias de seguridad y evitar riesgos en los intereses nacionales.

En los paises nérdicos, Dinamarca es quien lidera la adopcién de 5G a nivel de los
usuarios, y prevé su total implementacién para 2023. Trine Bramse, ministra de Defensa,
sostiene que, en lo relativo al 5G, la eleccién de los proveedores debe ser una cuestién
de politica de seguridad (Salazar, 2020a). Dinamarca no ha prohibido explicitamente a
Huawei, pero la empresa danesa de telecomunicaciones (tpc) lidera la implementacion de
la tecnologfa en el pais (Ortega, 2020). Por su parte, la empresa 3 Suecia (Three Sweden)
lanzé formalmente su red 5G en Malmé, Lund, Helsingborg, Vasteras, Uppsala, Kungs-
holmen, Kista, Bagarmossen, Bromma y en partes occidentales de Estocolmo el pasado
junio. Esta implementacién forma parte de la expansién de la red ya establecida en Arsta/
Enskede, desarrollada en diciembre de 2019. Las redes 5G del operador funcionan con
teléfonos compatibles de las empresas Huawei, Xiaomi y Sony Xperia (Salazar, 2020a).

Alemania® ha sido mds resistente a la presién de los Estados Unidos. Claramente, el
menor precio y el acceso a financiamiento de los equipos de Huawei influye a la hora de
tomar decisiones. Tras una revisién exhaustiva, la Agencia Federal de Redes de Alemania
adoptd la postura de que ningtin proveedor de equipos, incluido Huawei, serd excluido
especificamente. Asi, si bien el gobierno alemdn no ha apartado a Huawei de proporcionar
equipos de red, mantiene la presién sobre la compania china para cumplir con los estric-
tos criterios de seguridad. En tanto, en Rusia, que aspira a desplegar redes 5G en todas
sus grandes ciudades para 2024, Huawei abri6 su primera zona de prueba de 5G con el
operador ruso MTs en agosto de 2019, y en junio se firmé el acuerdo para el desarrollo del
5G entre el gigante chino y el grupo ruso de telecomunicaciones (El Economista, 2019).

En Asia, Japon fue tajante en su vinculacién con las empresas chinas para el desarrollo
de la tecnologfa 5G: en diciembre de 2018 prohibié a Huawei y a ZTE participar en contra-
tos oficiales para su préxima infraestructura 5G. Por el contrario, el gobierno de Tailandia
decidi6 ser el primer pais del sudeste asidtico en probar la red 5G de la mano de la empresa
china Huawei. Los operadores tailandeses True Move H y a1s anunciaron la llegada del 5G
en marzo de 2020 a 77 provincias (Salazar, 2020b). Por su parte, Sri Lanka, Indonesia y

¢ La posicién de Alemania es particularmente compleja. Al no contar con la alternativa del suministro pro-
pio, considerar prohibir que Huawei trabaje en su territorio puede llevar al retraso en la entrada del 5G, lo
que implicarfa pérdidas en competitividad y de poder econémico y militar, incluyendo posibles represalias

de parte de China.
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Nepal manifestaron haber avanzado en el testeo del 5G a través de operadores nacionales
en los tres casos, pero atin sin tomar posicién respecto a la prohibicién o aceptacién de

equipos Huawei.

Emergencia del 5G en la India: contexto geopolitico, drivers,
limites y actores empresariales

Desde la independencia india en 1947, Pakistan y China han sido sus principales hipétesis
de conflicto. Con China, la India sufrié su mayor derrota militar en 1962, a manos de
Mao. Actualmente, las ambiciones territoriales de China sobre el territorio indio son un
motivo de tensidn constante. De hecho, en junio de 2020 murieron 20 soldados indios
en un enfrentamiento en Valle de Galwan, al norte de Cachemira. A su vez, China des-
pliega pinzas sobre la India, avanzando sobre el océano Indico, a través de la instalacién de
puertos en Sri Lanka y de una politica de seduccidon hacia Maldivas, y fortalece sus lazos
con Pakistdn a través del financiamiento de infraestructura. El marcado déficit comercial
de la India con China, particularmente en médquinas y equipos, da cuenta de la asimetria
industrial entre ambos gigantes.

En este contexto, Pakistdn realizé en agosto de 2019 un exitoso ensayo de 5G, li-
derado por el operador de telecomunicaciones paquistani Zong, utilizando equipos de
Huawei (Amir, 2019). Se espera que los vinculos entre Pekin e Islamabad profundicen la
penetracién del 5G de Huawei en Pakistdn, quien ya se ha beneficiado de una inversion
millonaria bajo la iniciativa emblemadtica Belt and Road Initiative de China (Bokhari y
Marandi, 2019).

A modo de respuesta, la India consolida los vinculos con los Estados Unidos y la o1aN,
incrementa su influencia sobre sus periferias, Myanmar, Nepal y Bangladesh, fortalece
la politica de proteccién del océano Indico incrementando su poder naval y realizando
operaciones conjuntas con los Estados Unidos, Japén y Australia, y encara un proceso de
modernizacién militar (siendo hoy el principal importador de armas del mundo).

Para los Estados Unidos, la regién del Indo-Pacifico gana cada vez mayor relevancia
geopolitica con vistas a restringir el avance de China (Cliff, 2020). Luego de la caida de la
URSS, las relaciones entre la India y los Estados Unidos se han profundizado sustancialmente
tanto con administraciones demdcratas como republicanas, y ocupan hoy un lugar de
relevancia en la agenda de politica exterior de ambos paises, basada principalmente en la
cooperacion nuclear, en energfa, en software, en defensa y en real estate (Gonzalo, 2019).
De hecho, los Estados Unidos han presionado para que la India ocupara un lugar en el
Consejo de Seguridad de la oNv, el cual pasé a integrar como miembro no permanente en
2020. Asimismo, los miembros de la 0TAN, particularmente los Estados Unidos, Francia
e Israel, han ganado peso como proveedores de armamento a la India, con empresas esta-
dounidenses como Boeing participando activamente del programa Make in India, lanzado

por el primer ministro Modi.
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El espectacular crecimiento del software y los servicios informdticos en la India tienen
mucho que ver con la relacién con los Estados Unidos (Gonzalo ez al., 2018). El outsourcing
de las empresas estadounidenses ha sido la principal fuente de demanda india desde los
afios ochenta. Hoy, las principales empresas tecnoldgicas estadounidenses, como Google,
Cisco, 1BM, Texas Instruments, etcétera, tienen centros de desarrollo en la India. Asimismo,
los indios residentes en los Estados Unidos han tenido un rol protagénico en el desarrollo
de Silicon Valley ocupando actualmente posiciones de primera linea en las principales
empresas estadounidenses de tecnologia, y son la minorfa étnica mds rica de los Estados
Unidos. De hecho, muchos de ellos han retornado a la India para convertirse en inversores,
crear fondos de capital de riesgo o empresas orientadas al software, reforzando asi las redes
entre Silicon Valley y la India (Gonzalo y Kantis, 2018; Saxenian, 2005).

La relevancia geopolitica y militar del 5G y el tamano del mercado indio, que se espera
sea el segundo més grande del mundo después del de China, son sus principales drivers del
5G. Hoy, el mercado indio de teléfonos inteligentes alcanza los 500 millones de usuarios
(atin con un gran potencial de crecimiento), y la India es el mayor consumidor de datos
del mundo (Kewalramani y Kanisetti, 2019; Sharma, 2019a; Mallick, 2019). Si bien las
conexiones 4G (LTE) estdn disponibles en gran parte del territorio indio,” para avanzar
con el 5G primero los operadores inalimbricos deben reforzar y expandir la huella 4G rrE.

En este sentido, entre los principales cuellos de botella para el despegue del 5G en la
India aparece la falta de infraestructura de fibra éptica. La India atin no es capaz de proveer
un servicio constante de buena calidad, lo cual se manifiesta en la baja velocidad de datos
y de descarga. De hecho, la India cuenta con un trazado de 0,1 kilémetros per cdpita de
fibra 6ptica, cuando Jap6n y los Estados Unidos cuentan con 1,35 km y China con 0,87
km (Sharma, 2019a). Ademds, sin produccién local de equipos de telecomunicaciones, el
desarrollo de la red de 5G va a implicar importarlos o producirlos localmente bajo licencias
de empresas del exterior, lo cual representa una sustancial salida de divisas y una impor-
tante vulnerabilidad geopolitica. Finalmente, también persiste la falta de conectividad en
las zonas rurales. Si bien el gobierno ha impulsado el proyecto NorN (National Optical
Fibre Network) con el fin de conectar los 2.500.000 gram panchayats indias (aldeas), el
cumplimiento de este objetivo es atin parcial (Sharma, 2018).

Dado el cardcter emergente del desarrollo del 5G, las regulaciones, los incentivos y
las instituciones atn estdn siendo discutidas e implementadas. En septiembre de 2017, el
Gobierno de la India constituyé un Foro de Alto Nivel 5G India 2020 para construir una
hoja de ruta para el despliegue del 5G para 2020. El informe del comité establecié tres
dreas prioritarias: 1) iniciar una implementacién temprana del 5G (en lugar de apostar a

ser un adoptante tardio, pero con menores costos); 2) mejorar la capacidad industrial y de

7 Actualmente, Jio ofrece una disponibilidad 4G en el 98,8% de las regiones del pais. En segundo lugar se
sittia Airtel, con una disponibilidad del 90%, seguido por Vodafone Idea, con el 84,6%. A pesar de la dispo-
nibilidad del servicio, la velocidad de la tecnologia 4G no siempre es rdpida. Segin la autoridad reguladora
de telecomunicaciones de la India, Airtel tuvo la velocidad 4G LTE mds répida de la India en el dltimo afio,
con un puntaje de velocidad de 11,23 Mbps, seguido por Vodafone, con una velocidad de 9,13 Mbps. Por
su parte, Jio estaba en la tercera posicién en términos de calidad del servicio (Baxi, 2019).
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investigacién y desarrollo e innovacién (I+D+I) aut6ctona, especialmente para el diseno y
la propiedad intelectual, y 3) ampliar la base de fabricacién de tecnologias 5G, que inclu-
yen tanto la fabricacién de semiconductores como el ensamblaje y la prueba de equipos.

En marzo de 2018 se inicié el programa trianual Building an End-to-End 5G Test Bed
con el objetivo de prototipar tecnologias compatibles con los estindares del 5G, involu-
crando una serie de institutos nacionales como los Indian Institutes of Technology (1rt),
el Centre of Excellence in Wireless Technology (cewrT), la Society for Applied Microwave
Electronics Engineering & Research (saMEER) y el Indian Institute of Science (11sc).®
Asimismo, se ha avanzado en la definicién de diferentes estdndares y en el financiamiento
de proyectos de investigacién con fondos provenientes del Departamento de Telecomu-
nicaciones (Baxi, 2019). Los diferentes informes de organismos publicos indican el inicio
del despliegue del 5G en la India para 2020-2021 (Sharma, 2019a).

En paralelo, existen diferentes recomendaciones de politica que emanan tanto de
organismos publicos como de diversos think tanks, sujetos a las presiones tanto de los
Estados Unidos como de China y de los propios organismos de seguridad indios. En tér-
minos generales, las recomendaciones enfatizan la necesidad de diversificar proveedores
para evitar trabas (lock-in) o dependencia excesiva en algtin proveedor de equipos, reforzar
los controles sobre los proveedores y equipos importados a través de la instalacién de un
centro exclusivo de revisién de equipos (rno-back-door), restringir o prohibir a Huawei,
publicar una lista de proveedores seguros, usar la escala del mercado indio como instru-
mento de negociacién en precio y contenido local, apuntalar las capacidades domésticas
de investigacién y desarrollo en torno al ecosistema digital, implementar una politica de
tipo misién nacional abocada al desarrollo del 5G, etcétera (Kewalramani y Kanisetti,
2019; Mallick, 2019; Sharma, 2019a).

Huawei opera en la India desde hace dos décadas vendiendo principalmente equipos,
smartphones, smartwatchesy dispositivos uss. En 2016 lanzé un Global Service Center en
Bangalore, orientado a proveer servicios no solo en la India, sino también en Africa, Medio
Oriente y Asia, y en 2019 realizé una inversién de alrededor de 100 millones de délares en
la India (Kewalramani y Kanisetti, 2019). La mayoria de los actores que participan en las
telecomunicaciones de la India, desde la empresa estatal Bharat Sanchar Nigam Ltd (BsNL)
hasta la privada Jio Platforms, han utilizado equipos Huawei durante més de una década
porque son mds baratos y porque cuentan con una mejor propuesta de financiamiento
(Mallick, 2019). Es mds, a contramano de las recomendaciones del Ministerio de Defensa,
BSNL ha autorizado a los Estados del sur de la India a ser provistos por equipos de teleco-
municaciones de Huawei. En ausencia de definiciones claras, el equipo de red de Huawei
hoy forma parte de las redes de telecomunicaciones privadas y pablicas indias (idem).

El gobierno indio atin se mantiene ambiguo respecto a la participacién en el negocio
del 5G de las empresas chinas, como Huawei o zTE. En 2019, el ministro de Electrénica

y Tecnologia de la Informacién y Comunicaciones indio anuncié que el gobierno estaba

8 Como fue explorado en Gonzalo y Cassiolato (2016, 2017), el snt de la India cuenta con un denso en-
tramado institucional.
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analizando la participacién de Huawei en la implementacién de las redes 5G en el pais, y
se establecié un comité para examinar la seguridad de la red china, ya que esta empresa fue
acusada de piratear a BsNL (Satija, 2019). En plena pandemia, la prohibicién para operar
en la India a la empresa china TikTok, argumentando que se estaba haciendo un uso ina-
propiado de los datos generados por los usuarios indios, podria anticipar posiciones més
duras para con China, en general, y para con Huawei, en particular.

No obstante, Huawei refuté las acusaciones de pirateria y aseguré que continuaban
trabajando en estrecha colaboracién con los clientes y con el gobierno de la India para
abordar cualquier problema de seguridad, con pleno cumplimiento de las normas y las
leyes de seguridad vigentes en la India (Business Today, 2019). A su vez, China ha amena-
zado con imponer sanciones inversas a las empresas indias que operan en el pais en caso de
que Nueva Delhi decidiera bloquear a Huawei de su mercado. Si bien las empresas indias
tienen una presencia menor en China que en otras economias, Infosys, Tata Consulting
Services (tcs), Dr. Reddy’s Laboratories, Reliance y Mahindra & Mahindra tienen filiales
de fabricacién, atencién médica, servicios financieros y tercerizacién en China.

Respecto del escenario competitivo sectorial, las tres principales empresas que se dispu-
tan las telecomunicaciones indias son Jio Platforms, Vodafone Idea y Bharti Airtel. En los
ultimos afios, estas empresas se encuentran enfrascadas en una guerra de precios impulsada
por Jio Platforms, parte del conglomerado indio Reliance (ver Box 2). Jio se quedé con
400 millones de usuarios en julio de 2020. Vodafone Idea pasé de liderar el mercado a ser
la segunda, con cerca de 350 millones de suscriptores actualmente. Bharti Airtel se ubica
tercera, con 329 millones de subscripciones.” Como consecuencia de la actual guerra de
precios, aparecen dudas respecto de la capacidad financiera de estas empresas para realizar

nuevas inversiones en torno al 5G, dada la disminucién de los médrgenes de ganancia.

Box 2: EL metedrico ascenso de Jio Platforms [Reliance) en las
telecomunicaciones indias: un “campedn nacional” con creciente participacion
accionaria estadounidense

Jio Platforms es la subsidiaria abocada al negocio de las telecomunicaciones del mayor
conglomerado indio, Reliance Industries Limited (RiL), perteneciente a la familia Am-
bani. RIL nace en los sesenta orientada al negocio textil y se consolida en la produccién
de polyester durante los setenta; luego se diversifica hacia la industria petrolera y del gas
con la construccién hacia fines de los noventa de una de las refinerias mds grandes del
mundo en Gujarat. Durante los dos mil se consolida como uno de los conglomerados
mids grandes de la India haciendo importantes descubrimientos de yacimientos de gas y
diversificindose hacia las industrias alimentaria, de seguros, de infraestructura petrolera

y cinematografica, entre otras. En 2010, RiL adquiere Infotel Broadband Services Limi-

° businessinsider.in/business/telecom/news/jio-races-ahead-with-62-lakh-new-subscribers-vodafone-idea-

loses-35-lakh-airtel-gains-9-lakh-in-february/articleshow/76689246.cms.
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ted, tnico proveedor de 4G en la India hasta ese momento, y junto con otros activos del
conglomerado conforma hacia fines de la década de 2010 Jio Platforms.

En 2016 Jio lanza una oferta de lineas telefénicas y de datos gratuitas e ilimitadas, con
lo que capta una significativa cantidad de usuarios. En 2017 establece el plan pago para
red 4G, aunque a un precio sumamente bajo. Contando ya con 108 millones de usuarios,
la difusién del servicio de datos permitié ampliar su base de usuarios. Posteriormente, Jio
incorpora otros segmentos: Saavn (transmisiéon de musica), Haptik (conversacién), Embibe
(aprendizaje y edrech), Reverie (software de lenguaje hindi), NowFloats (SaaS para pymes),
Den Networks y Hathway (cable y banda ancha), Radisys (5G y IoT), etcétera. Su oferta
actual abarca todos los segmentos de consumo, incluyendo inteligencia artificial (1a),
internet de las cosas (I0T), blockchain, juegos en linea, realidad aumentada (aR), realidad
virtual (vR), realidad mixta (MR), comercio electrénico, salud, etcétera.

En 2020, Jio manifiesta ser autosuficiente en torno a la tecnologia 5G luego de haberse
integrado con otra empresa del grupo Rir, Rancore Technologies, y de haber adquirido la
empresa india Radisys para reforzar sus capacidades internas. Asi, Jio deja de depender de
Nokia y Oracle para sus servicios de 4G voice.'

En plena pandemia, buscando acelerar la transicién de RiL hacia el negocio digital, Jio
Platforms inicia un metedrico proceso de apalancamiento a través de la venta del 25% de
su paquete accionario en no menos de 12 rondas de inversién en solo meses. En abril de
2020 entra Facebook y se queda con el 10% de las acciones a cambio de cerca de 6.000
millones de délares. Posteriormente, diversos fondos de private equity de los Estados Unidos
se suman y se quedan con cerca de otro 10% de las acciones: KKR, Vista, General Atlantic,
TPG, L Catterton y Silver Lake. Luego, Mubadala y Abu Dhabi Investment Authority, de
los Emiratos Arabes Unidos, también entran. Con rumores sobre la entrada de Google y
Microsoft a inicios de julio de 2020, Intel, la principal productora de semiconductores de
los Estados Unidos, entra en Jio aportando 250 millones de délares y, asi, se queda con el
0,39% de las acciones (Singh, 2020). El 2 de julio, Jio anuncia el lanzamiento de JioMeet,

una plataforma orientada a competir con Zoom en el mercado indio.

Por su parte, Bharti Airtel firmé un acuerdo por mil millones de délares con Nokia para
desarrollar una tecnologia conocida como Red de Acceso de Radio Unica (SraN), que
permitird implementar 5G. Nokia es el mayor proveedor de 4G en la red de Airtel, am-
bas trabajan en conjunto desde hace mds de 10 afos, lo que ayudard a Airtel a sentar las
bases para proporcionar conectividad 5G, con una proyeccion de que esto se complete
en 2022 (Chopra, 2020). A su vez, Airtel también anuncié recientemente una asociaciéon
estratégica con la empresa coreana de telecomunicaciones SK Telecom para construir y
habilitar un ecosistema para la introduccién de la tecnologia 5G en la India.

Vodafone Idea, operadora india de telecomunicaciones desde 2018, es una empresa

conjunta entre Vodafone (Gran Bretafia) e Idea Cellular (India), una de las principales

10 telecom.economictimes.indiatimes.com/news/reliance-jio-builds-in-house-5g-iot-tech-to-reduce-depen-

dence-on-foreign-gear-replaces-nokia-oracle-tech-with-own-tech/74534777.
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proveedoras de tecnologia y telecomunicaciones del pais. Nokia y Vodafone Idea también
establecieron una alianza: anunciaron el 3 de junio de 2020 la exitosa implementacién de
la primera fase del despliegue mds grande del mundo de Dynamic Spectrum Refarming
(DsR) en la India (Nokia Prensa, 2020). Esto se plantea como un punto de partida para el
desarrollo de la tecnologfa 5G en la India.

BSNL, la empresa estatal, parece orientarse principalmente a la extensién del 4G en
la zona rural. En 2020 lanzé planes de implementacién de 4G con un valor de licitacién
de aproximadamente 1.500 millones de délares. Con pérdidas en los tltimos balances y
con una politica de retiros voluntarios orientada a reducir personal, parece improbable

que BSNL pueda orientar el proceso de desarrollo y de implementacién del 5G en la India.

Reflexiones finales

Este ensayo buscé brindar un primer panorama sobre el contexto geopolitico, los drivers,
los limites y los actores involucrados en la emergencia del 5G en la India, entendida como
una nueva fase del paradigma tecnoeconémico de las Tic, en el marco de la disputa mds
general entre los Estados Unidos y China.

Se presentaron una serie de tensiones de magnitud en torno a la emergencia de esta
nueva fase del paradigma TiC, a partir del 5G, que justifican la adopcién de un abordaje de
economia politica para el entendimiento de la emergencia, la difusién y la consolidacién
de una nueva fase de un paradigma tecnoeconémico. Esto luce indispensable a la hora
de disefiar e implementar politicas y/o elegir actores, dada la magnitud de los recursos
involucrados y la relevancia que tuvieron y tienen las telecomunicaciones en el capitalis-
mo contempordneo. De hecho, la recomendacién acerca de instalar centros especificos
de investigacién para controlar los equipos Huawei, como lo estd haciendo Alemania, es
un elemento de interés tanto conceptual como de politica piblica a la hora de disehar la
gobernanza de un paradigma. En esta linea, es preciso indagar con mayor detalle, en futuras
investigaciones, acerca de como juegan ciertos elementos centrales para la constitucién de
un paradigma como patentes, procedimientos de compra puiblica, regulaciones especificas,
acuerdos contractuales ptblico-privados entre actores locales y del exterior, etcétera.

En términos concretos, es importante marcar que los Estados Unidos, con décadas de
inversién acumulada y articulacién puablico-privada en materia de telecomunicaciones,
mantiene su dominio sobre los dos pilares del 5G: la infraestructura de fibra éptica y los
semiconductores. Huawei, como punta de lanza de China, encuentra en la escala y la
concentracién de recursos sus principales fortalezas. De hecho, hoy los equipos Huawei
son mds baratos y vienen con una propuesta de financiamiento mds atractiva, lo cual lleva
incluso a que paises centrales como Alemania mantengan a Huawei entre sus proveedores
0, al menos, no la prohiban. Buena parte de la disputa entre los Estados Unidos y China
dependerd de la capacidad de Huawei para desarrollar semiconductores y redes de fibra
dptica, sopesada con el acceso o la prohibicién a mercados relevantes. La civilizatoria escala

temporal y demografica asidtica indican que China no se apresurard.
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En este contexto, la India es central tanto por la relevancia de su mercado interno como
por su ubicacién geopolitica en el océano Indico. Dada la trayectoria de acumulacién de
capacidades del sn1 indio, por contar con actores ptblicos y privados de magnitud y por
tener atributos militares y religiosos que la hacen posicionarse como una potencia con aspi-
raciones globales, serfa esperable la exploracién de una trayectoria relativamente auténoma
en torno al 5G. Sin embargo, hoy por hoy, BSNL, la empresa publica de telecomunicaciones
india, no cuenta con las capacidades ni el financiamiento para dar la batalla por el 5G, al
tiempo que la India importa buena parte de sus equipos de telecomunicaciones, con fuertes
debilidades en materia de infraestructura de fibra éptica.

Asi, la emergencia del 5G en la India se encuentra principalmente traccionada por el
interés de los actores privados nacionales, como el “campedn nacional” Jio Reliance, en
articulacion con grupos transnacionales como Facebook, Intel o Google, en lo que pro-
mete ser el segundo mayor mercado del mundo. Esto configura un escenario de menor
independencia relativa para la India, tanto por el lado de las capacidades estatales como
por el avance en la penetracién de actores empresariales de los Estados Unidos. De hecho,
la propia Huawei actualmente opera en la India imponiéndose, como dijimos, por precio
y condiciones de financiamiento.

Los alineamientos externos de la India a partir de la caida de la urss han marcado la
profundizacién de sus vinculos con los paises de la 0TAN, en general, y con los Estados Uni-
dos, en particular. Esto ha sido traccionado tanto por relaciones de mercado —por ejemplo,
en el sector del software— como por relaciones Estado-Estado en materia de cooperacién
para la defensa. Con China como una de sus principales hipétesis de conflicto, recrudecido
en tiempos de Covid-19 tanto en la disputa de bordes en la zona del Valle de Galwan como
en el plano de las Tic, con la prohibicién a TikTok de operar en la India, es esperable que
la India se incline por una restriccién a los equipos de Huawei. Resta ver en qué medida
las aspiraciones de autonomia militar y tecnoldgica de la India se articulan con los grupos
empresariales indios, principalmente Reliance, y qué peso tendrdn las relaciones con los
capitales estadounidenses, sea Facebook, Intel y/o los distintos fondos de inversién. Como

vimos, las relaciones entre Estado y mercado no van por carriles separados.
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Estudio sobre los inicios de las
carreras de economia en la Argentina,
1948-1968

Mariano Arana™

Resumen

Este trabajo indaga sobre las transformaciones de las ciencias econémicas en la Argentina
identificando los principales cambios institucionales ocurridos en las universidades del pais

desde fines de los afios cuarenta hasta fines de los afios sesenta. Para ello, se examinan fechas

claves, perfiles, matriculas, egresados, relevancia territorial, tipos de gestion, antecedentes y

titulos, en relacién con las carreras de grado y posgrado en cada caso, con la mirada puesta

en los antecedentes de la formacién universitaria de los economistas.

Introduccion

Los economistas recibimos una atencién cada vez mds notoria en el discurso publico, y,
ciertamente, hemos consolidado la disciplina en el campo de las ciencias sociales. Fuera
de América Latina se destacan los andlisis anglosajones y franceses sobre los dmbitos de
estudio y trabajo de la economia, y esto no es casualidad, ya que el dominio de nuestra
disciplina se distribuy6 primero entre Gran Bretana y Francia y luego pasé a los Estados
Unidos.! En la Argentina, a pesar del temprano acontecer del pensamiento econémico,
no sobran estudios sobre su institucionalizacidn.

Manuel Ferndndez Lépez es quien ha concentrado los mayores aportes, junto con los
trabajos de Mariano Plotkin, Juan Carlos de Pablo y otros casos puntuales, como el estudio
realizado por Francisco Sudrez sobre los economistas argentinos en los afios sesenta (2007), o
el realizado por Guillermo Rozenwurcel sobre las carreras de economia en la Argentina (2009).

Algunos autores han evaluado los origenes de la economia en la Argentina en el siglo x1x, otros

* Licenciado en Economia (UBa), especialista en Docencia Universitaria para Ciencias Econémicas (ua),
magister en Economia Politica (FLACSO) ¢ investigador docente, Instituto de Industria, Universidad Nacional
de General Sarmiento.

! Frederic Lee, Alfred William Coats, Roger Backhouse, Béatrice Cherrier, David Colander, Philip Mirowski

y Marion Fourcade son referentes en estos temas.
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han puesto el énfasis en la conformacién de los economistas en el periodo entreguerras, y casi
todos reconocieron el despegue institucional de la disciplina en las universidades luego del
golpe de Estado de 1955. En este tlltimo caso, el recorte temporal es undnime y tan notorio
—tanto para el lego como para el estudiante de la historia de la economia— como su contraste,
cuando se identifica la trayectoria y el impacto de la economia en los estudios superiores.
Este trabajo identifica las principales formas institucionales que adquirié la economia
en las universidades argentinas desde fines de los anos cuarenta hasta fines de los afios
sesenta. A partir de datos recogidos de diversos censos universitarios y de informacién
obtenida de cada universidad, se examinan fechas claves, perfiles, matriculas, egresados,
relevancia territorial, tipos de gestion, antecedentes y titulos, todo ello relacionado con las

carreras de grado y los posgrados.

Las formas institucionales de la economia en la Argentina

La primera forma que adoptaron los estudios superiores de economia en la Argentina se
encuentra en los contenidos de las cdtedras de Economia Politica y Finanzas de las facul-
tades de Derecho y Ciencias Sociales de las universidades nacionales, desde sus origenes
hasta principios del siglo xx. Los planes de estudio para los abogados y los doctores en
leyes incluyeron sistemdticamente estos dos tipos de cdtedras.

Ademis de las universidades seleccionadas en el cuadro 1, la Universidad Nacional
de Tucumidn (unT, 1914), que en 1935 contaba con el 2% de la matricula total de los
estudiantes del pafs, también disponia de su Facultad de Derecho con la correspondiente
carrera de Abogacia, aunque esta recién se inauguré en 1938.

El dmbito de la economia se amplié en algunos casos a una historia de su doctrina, a la
politica econémica y a la legislacién social, pero esta pequefa cantidad de materias obliga-
torias no debe confundir sobre su incidencia. Las materias eran anuales y en los planes de
estudio no abundaban materias, como si ocurriria hacia mediados del siglo xx, por lo que

se infiere que la economia politica ocupé un lugar relevante en los estudios del derecho.

Cuadro 1. Materias de economia para abogacia, por universidad y ano, 1934

Materia UBA UNLP UNC UNC (Proy.) UNL
Economfa Politica 1 1 1 1 2
Finanzas 2y3 2 2 2 3
Historia de las Doctrinas Econémicas 6, opt.

Economia y Legislacién Social Doctorado

Politica Econémica Doctorado

Fuente: Orgaz (1934).

* Durante el segundo rectorado de Julio Prebisch se crearon varios institutos, entre ellos el de Investigaciones
Econémicas y Sociolégicas (investigaciones de corta duracién), y también la Revista de Economia (Bravo y
Tagashira, 2006: 317). Hasta el momento de la escritura de este articulo no fue posible disponer de infor-
macién sobre sus planes de estudio.
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Una segunda forma se ubica en la creacién de escuelas y facultades especificas para
ciencias econémicas que contuvieron la carrera de contador publico y, en algunos
casos, un doctorado en ciencias econémicas, antes de la creacién de las carreras de
economia en 1953. En algunos casos también se publicaron revistas especializadas,
como la Revista de Ciencias Econdmicas (1913) y la Revista de la Facultad de Ciencias
Econémicas (1948) de la Universidad de Buenos Aires (UBA), la Revista de Economia
y Estadistica (1939) de la Universidad Nacional de Cérdoba (unc), la Revista de la
Facultad de Ciencias Econdmicas (1949) de la Universidad Nacional de Cuyo (uncu),
Econdmica (1954) de la Universidad Nacional de La Plata (uNvr) y Estudios Econémicos
(1962) de la Universidad Nacional del Sur (uns), entre las mds destacadas.

La uBa fue pionera en América Latina con la creacién de su Facultad de Ciencias
Econémicas (rcE) en 1913 y su doctorado al siguiente afio. En otras universidades, el paso
previo a la creacién de la facultad fue el establecimiento de escuelas, como la de Ciencias
Econdmicas de la unc en 1935, la cual fue convertida en facultad en 1946, la de la unLP
en 1948, convertida en facultad en 1953, y la de la uncu en 1939, que se mantuvo hasta
obtener su rango de facultad en 1947. Incluso, a mediados de los afios treinta, Prebisch
habia pensado en organizar una pequena escuela de economia que dictara cursos teéricos
de especializacién dentro del BCrA para mejorar el perfil de los estudiantes universitarios
que trabajaran alli (Prebisch, 1993 [1944]). En el dmbito privado, la Universidad Catélica
Argentina (uca) dictaba cursos de grado de tres afios de duracién desde 1947, en el marco
de la Escuela Superior de Economia del Instituto Catdlico de Cultura, antecedente de la

carrera iniciada 11 afios después.

Cuadro 2. Escuelas y facultades de ciencias econémicas, por ano, hasta 1953

Univecsidad Ciencias econémicas (afio)
Escuela FCE Doctorado

UBA - 1913 1914
UNC 1935 1946 1949
UNLP 1948 1953 1948
UNT - 1947 1948
UNCu 1939 1947 1943
UCA 1947 1958 1963

Fuente: elaboracién propia.

Sise observa el lugar relativo de las universidades nacionales, es de notar el predominio de
la uBA y de la UNLP, no solo en las matriculas totales que incluyen a todas las facultades,
sino también porque aquello fue acompanado por el establecimiento de instituciones
para el estudio de la economia.

Es notoria la masificacion de la universidad entre 1943 y 1955, ya que en esos afios se

incrementd su matricula en un 243%, en contraste con el crecimiento de solo un 35% en
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la segunda etapa, entre 1955 y 1970, lo que se puede observar en relacién con las univer-
sidades seleccionadas para el cuadro 3.

Si bien mds adelante se evaluard el lugar relativo de la matricula de los estudiantes
de economia, esto muestra, de forma general, una concentrada distribucién estudiantil
en el pais. En cuanto al volumen de estudiantes, la uNc y la UNT tenian un peso relativo
importante en el interior del pais,’ aunque solo la primera dispuso tempranamente de

este tipo de instituciones relacionadas con las ciencias econédmicas.

Cuadro 3. Matricula total y en porcentaje, por universidad, entre 1943y 1970

Universidad Matricula
1943 1955 1969-1970

UBA 18.381 50 75.169 60 85.142 51
UNC 6.278 17 15.775 13 30.410 18
UNLP 9.746 27 23.971 19 30.209 18
UNT 1.148 3 4.719 4 11.426

UNCu 889 2 4.346 3 6.873

UNS - - 855 1 4.338 3

Fuentes: Maeder (2000) y Unién de Universidades de América Latina (1970, 1976).

Mis alld de la proliferacién de economistas de grado que se produjo cuando se crearon
conjuntamente la Licenciatura en Economia Politica en la uBA y las licenciaturas en
Economia en la uca y la uns a partir del afio 1958, ya en 1948 el Consejo Directivo de
la EcE de la uBa habia aprobado una licenciatura para economistas que nunca llegé a
instrumentarse pero que generé un debate entre las autoridades representantes del Poder
Ejecutivo en la facultad y un grupo de sus docentes no vinculados al gobierno, entre ellos
el propio Raul Prebisch (Prebisch, 1948).4

A partir de 1953, las facultades de ciencias econémicas de las universidades argentinas
(todas de gestion publica para esa fecha) ya disponian de la estructura y los contenidos
necesarios para emitir titulos de Licenciatura en Economia. Desde el Poder Ejecutivo
nacional se propici6 la unificacién de los contenidos para todas las facultades. Una reso-
lucién general firmada en marzo de 1953 por el vicedecano en ejercicio de la Fce de la usa
da cuenta de ese plan de estudios —Gnico para las distintas carreras que se cursaban en las
facultades de ciencias econémicas del pais—, a los pocos dias de que fuera aprobado por el

Honorable Consejo Nacional Universitario.

*> En el cuadro 3 no se incluyeron todas las universidades. Por ejemplo: la Universidad Nacional del Litoral
(unL) tenfa una matricula total de 18.617 estudiantes en 1955. No se dispone de informacién posterior.
Si bien la facultad en su sitio web indica que la Licenciatura en Economia se cred en el afio 2001, existen
registros de sus comienzos en 1963.

* En el discurso pronunciado en la rce de la uBa, el 25 de octubre de 1946, Pedro Arrighi pidié “argentinizar”
la universidad para liberar a la Nacién de los problemas econémicos. Para ello, serfa necesaria una modificacion
de los planes de estudio y una revision de los cuadros docentes para disponer de una orientacion humanista
y argentinista (1947a: 9). Para el interventor, los nuevos profesionales debian contribuir con el Estado, por
ejemplo, revisando y perfeccionando el Plan Quinquenal (1947b).

122



N © NUMERO 06 / NOVIEMBRE 2020 *

En el marco del Segundo Plan Quinquenal y por iniciativa del ministro de Educacién
Armando Méndez San Martin, en marzo de 1953 se reunieron diversas autoridades de las
facultades de ciencias econémicas de las universidades nacionales (UBA, UNL, UNC, UNCU,
UNT y UNLP)® en la Oficina de Gestién Universitaria del Ministerio de Educacién de la
Nacién para discutir y unificar criterios en cuanto a sus respectivos planes de estudio, los
cuales aceptaron por unanimidad. La resolucién quedé plasmada en el “Informe y ante-
proyecto de un nuevo plan de estudios aprobado por los Sres. decanos de las facultades
de ciencias econdmicas del pais”, en el Ministerio de Educacién de la Nacién, con fecha
12 de marzo de 1953. Las distintas universidades manifestaron su acuerdo con las auto-
ridades de la UBA en cuanto a la relevancia del cardcter econdmico por sobre el juridico
en el nuevo plan, aunque también convinieron en prever cierta elasticidad en el armado
del plan de cada institucién (unc, Ordenanzas N° 69, 70y 71, 1953).

Luego del debate se acordaron los ciclos, las materias y, por dltimo, su ubicacién den-
tro de cada carrera. Quedaron establecidos asi cinco ciclos. En cada uno, el peso relativo
de las materias (entre paréntesis) da una idea de la orientacién acordada: el econémico
(10), el contable y técnico-profesional (10), el matemadtico (3), el juridico (4) y el cultural
informativo (8). El plan para las licenciaturas en Economia adoptado por los decanos
inclufa 22 materias, repartidas en cuatro afios, de las cuales el 45% representaba al ciclo

econémico, frente al 18% que agrupaba a los ciclos juridico y contable.

Cuadro 4. Plan de estudios para licenciados en Economia, universidades
nacionales, 1953

Afio | Materia Ciclo

Introduccién Filoséfica a la Economia Cultural informativo
Fundamentos de la Economia Econémico

. Fundamentos de la Contabilidad Superior Contable
Andlisis Matemdtico Matemdtico
Fundamentos de las Ideas y de los Hechos Econémicos y Sociales Cultural informativo
Geograffa Econémica Mundial Cultural informativo
Economia, primer curso Econémico
Contabilidad Superior. Auditoria y Andlisis de Estados Patrimoniales, Contable
Econémicos y Financieros (programa especial)

2 | Estadistica Metodolégica Matematico
Derecho Publico desde el punto de vista Econémico (programa especial) | Juridico
Historia Econémica Cultural informativo
Geograffa Econémica Argentina Cultural informativo

> Entre ellos el ministro de Educacidn y el jefe de la Oficina de Gestién Universitaria, Fernando E. Spag-
nuolo, as{ como también las autoridades de cada institucién: José Lo Valvo (uNL), Jaime Mosquera (UNC),
Julio Vila Porcar (uncu), Jorge Elias (unT, Facultad de Ciencias Culturales y Artes, en representacién del
interventor de la Fce Carlos F. Aguilar), Pedro Bairocco (UBa, luego reemplazado por Aldo V. Chittaroni),
Delfino Pérez (representante de la Asociacién de Docentes de la ECE de la UBA), y mds tarde Luis Bernabé
Cos Cardoso (interventor de la Universidad Nacional Eva Perén [unLp]).
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Ano | Materia Ciclo
Economia, segundo curso Econémico
Finanzas, curso gencral Econémico

3 | Politica Econémica Mundial Econémico
Matemdtica Financiera Matemdtico

Derecho Privado desde el punto de vista Econémico (programa especial) | Juridico

Economia, tercer curso Econémico
Finanzas Argentinas Econémico
4 | Politica Econdmica Argentina Econémico
Economia y Politica Bancaria Econémico
Economia y Politica de los Transportes y de la Energia Econdémico

Fuente: Ordenanza N° 69, 1953, ECE, UNC.

Al menos en la FCE de la UBa, las materias del ciclo econémico estaban influenciadas direc-
tamente por la politica nacional. Por ejemplo: en Fundamentos de Economia, en algunas
unidades se vefan los temas “El justicialismo y la concepcidon econdmica en el Segundo
Plan Quinquenal” y “El Estado como propulsor y planificador econémico”. En Economifa,
primer curso, se vefa “La empresa y sus objetivos en el Segundo Plan Quinquenal”, “La
nacionalizacién de los mercados en el Segundo Plan Quinquenal” y “El justicialismo”,
y en la asignatura Economia, segundo curso, mds orientada a los procesos monetarios,
se vefa “La reforma de 1949” y “La misién del dinero y del crédito en el Segundo Plan
Quinquenal”. En el tercer curso de Economia, una parte del programa correspondia a la
unidad “El proceso de desarrollo econémico argentino y el Segundo Plan Quinquenal”
(FCE, UBA, Plan de estudios. Resolucién del Consejo Directivo, 1953).

En 1953, solo dos facultades otorgaban el titulo de Licenciado en Economia: lausay
la unLp. En el primer caso, tempranamente, en 1954, egresaron los primeros licenciados,
y en los meses previos al Plan E de 1958, iniciado en 1959, se contabilizaron 56 licencia-
dos en Economia. En el segundo caso, el titulo pertenecia al Plan I, establecido durante
el primer afio de la fundacién de la kce de la unLp, en 1953 (Barcos y Kraselsky, 2013).
Hasta el momento no fue posible conocer el contenido del plan ni la cantidad de egresados,
pero la resolucién indica que deberia haber sido similar al de la UBa, y las designaciones de
interventores en las universidades permiten especular con otro programa “justicialista”, al
menos durante el primer afio de la carrera.

Existieron otras dos universidades nacionales que otorgaron titulos de Licenciatura en
Ciencias Econémicas, como la unc y la uncu. La unc habia aceptado los nuevos planes,
pero postergé la instrumentacién de la nueva licenciatura. A pesar de ello, la Ordenanza
Ne 70/1953 utiliza los titulos de Licenciatura en Ciencias Econédmicas y en Economia
indistintamente.® Colomé senal6 que el plan se acatd, pero se dej6 en suspenso hasta que

se dispusiera de fondos (2006: 320). De todas maneras, la uNc incorpord la carrera en el

¢ En otros documentos de la UNC se hace referencia a la Licenciatura en Ciencias Econdmicas, para el plan
adoptado nacionalmente en 1953.
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formulario de consulta del censo latinoamericano y manifesté que tenia egresados, al menos

en el afo 1962 (cuatro afos antes del inicio de la Licenciatura en Economia, reconocido

por diversos autores). En el caso de la uncu, la Licenciatura en Ciencias Econdmicas se

implementé de acuerdo con lo firmado por su decano, pero se interrumpié con el golpe

de Estado de 1955, que finalizé la actividad de una parte importante de los pocos docentes

con los que contaba la universidad (Coria Lépez y Veldzquez, 2017: 16).

Cuadro 5. Carreras de Economia por universidad, aio, tipo de gestion y duracion,

1953-1968
Universidad Facultad/Sede Aiio inicio Titulo Duracién Régimen
1963 Lic. en Economia 4 Privado
Universidad .
Argentina de Facultad fie 1964 Lic. Post—gradt}ado 3 Privado
.2 . Economia en Economia
Ciencias Sociales
1964 Doc. en Economia 2 Privado
Pontificia . , .
Universidad Facultad de 1958 Lic. en Economia 5 Privado
Catdlica Argentina | Ciencias Sociales y
Santa Marfa de los Econémicas 1958 Doc. en Economia 2 Privado
Buenos Aires
Universidad L.
Argentina de la Faculiad d’e Qenclas 1968 Lic. en Economia 4 Privado
Econdémicas
Empresa
L. Facultad de 1967 Lic. en Economia 5 Privado
Universidad .
. Economia y
Catdlica de Salta Administracién 1967 Doc. en Economia SD Privado
1953 Lic. en Economia 5,6 Estatal
Universidad de Facultad de Ciencias 1959 Lic. en E,CAO nomia 5 Estatal
. . Politica
Buenos Aires Econdémicas
1914 Doc. en/lemaas 6 Estatal
Econdémicas
Universidad Facultad de Ciencias Lic. ) DO_C' .
s . 1959 en Ciencias 3 Privado
Catolica de Cuyo Econdémicas ..
Econdémicas
Universidad . .
Nacional de La Facultad d)e Clcncxas 1964 Doc. en)le:nclas - Estatal
Econdémicas Econdémicas
Pampa
Universidad o 1953 Lic. en Ciencias 4 Estatal
Nacional de Facultad c!e Clencxas Econémicas
, Econdémicas
Cérdoba 1965 Lic. en Economia 6 Estatal
Lic. .
1956 ic. en Clencias 6 Estatal
Econdémicas
I?mvcmdad Facultad d)e Clcncxas 1967 Lic. en Economia 6 Estatal
Nacional de Cuyo Econémicas
1943 Doc. en/lemcms 2 Estatal
Econdémicas
Universidad Facultad de Ciencias 1963 Lic. en Economfa 5 Estatal
Nacional del Litoral Econémicas 1963 Doc. en Economia 1 Estatal
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Universidad Facultad/Sede Aiio inicio Titulo Duracién Régimen
ivers 1968 Lic. en Economia 5 Estatal
U.n iversidad Facultad de Ciencias
Nacional de Mar Econémicas
del Plata 1969 Doc. en’Cl.enclas 2 Estatal
Econdémicas
U.mver51dad Dep artamen/to de 1958 Lic. en Economia 5,5 Estatal
Nacional del Sur Economia
Universidad del Facultad ()ie Ciencia 1965 Lic. en Economia 5 Privado
Salvador Politica
Universidad 1953 Lic. en Economia 4 Estatal

Nacional de La Facultad de Ciencias

Econdémicas

Plata 1948 Doc. en Ciencias 2 Estatal
Econémicas
iversi 1962 Lic. en Economia 6 Estatal
Unl‘./ersldad Facultad de Ciencias
Nacional de Econdémicas
Tucumdn 1948 Doc. en’Cl.enclas 1 Estatal
Econdémicas
1958 Lic. en Economia 4 Estatal

Universidad Facultad de Ciencias

Nacional del Econémi 1968 Doc. en Economia 2 Estatal
condmicas
Nordeste

Doc. .
1969 ¢ enlC1.enc1as 2 Estaral
Econémicas

Fuentes: censos universitarios latinoamericanos (1967, 1970 y 1976) e informacién de cada universidad.

Como indica el cuadro 5, mds de la mitad de las licenciaturas en Economia o en Ciencias
Econdmicas fueron creadas entre 1953 y 1959, con predominio de las universidades
nacionales de gestién estatal. En promedio, las carreras de grado duraban cinco anos —
aunque eran mds extensas en las universidades de gestién estatal respecto de las privadas—,
y los posgrados requerfan dos anos adicionales. Luego de la reglamentacién en 1958 de
la ley que permitia expedir titulos universitarios a las universidades de gestién privada,
predomind la creacidn de carreras en este dmbito, y se duplicaron también en el pais las
universidades que expedian titulos de doctor en Economia o Ciencias Econdmicas. A
excepcién de la Universidad del Salvador (usav), que cred la licenciatura originalmente
en el dmbito de su Facultad de Ciencia Politica, el resto fueron producto del dmbito
privilegiado de las facultades de Ciencias Econémicas.

El cuadro 6 muestra la matricula total, parcial o del afio y la cantidad de egresados
seguin el afio de las carreras de economia. Las fuentes tomadas para los datos no permiten
disponer de informacién unificada: el censo universitario latinoamericano, en sus distintas
versiones, consultaba a las universidades y estas completaban los cuestionarios de manera
optativa. En muchos casos se han detectado irregularidades o fallas en la informacién, las
cuales fueron saldadas en la medida de lo posible con la fuente de datos directa. A pesar

de ello, el cuadro permite, al menos, tener una idea de la relevancia cuantitativa de cada
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universidad en la formacién de economistas y de la evolucién de la cantidad de profesio-

nales en el pais.

Cuadro 6. Estudiantes y egresados de licenciaturas en Economia segtn el aiio,
1962-1975

Universidad Matricula total | Matricula del afio Egresados
Universidad Argentina de Ciencias Sociales 181 (1965) 28 (1963) SD
Pont,iﬁcia Universidad Catélica Argentina Santa 400 (1974) sD 8 (1963)
Maria de los Buenos Aires

Universidad Argentina de la Empresa 18 (1968) 59 (1970) SD
Universidad Catdlica de Salta 9 (1968) 14 (1968) SD
Universidad de Buenos Aires 2.089 (1968) 416 (1962) 29 (1958)
Universidad Nacional de Cérdoba 158 (1970) SD 5(1962)
Universidad Nacional de Cuyo 98 (1962) SD 4(1970)
Universidad Nacional de Mar del Plata 180 (1970) SD 1(1975)
Universidad Nacional del Sur 252 (1965) 25 (1962) 5 (1966)
Universidad del Salvador 185 (1970) SD 1(1970)
Universidad Nacional de La Plata 194 (1969) SD 14 (1970)
Universidad Nacional de Tucumdn 9 (1966) 6 (1966) SD

Fuentes: censos universitarios latinoamericanos (1967, 1970 y 1976).

Lo primero que llama la atencién es la dimensién adquirida por la Universidad Argentina
de Ciencias Sociales, que no solo fue una de las primeras universidades privadas en formar
economistas y en entregar el titulo de posgraduado en Economia, sino que ademis era,
probablemente, la tercera o cuarta universidad en cantidad de estudiantes que cursaban
esta disciplina en el pafs. A pesar de la escasa informacién sobre esta universidad, los datos
sugieren que tuvo una gravitacion relevante en la formacién de economistas, aunque tuvo
una duracién efimera.”

Mias alld de la curiosidad sobre esta universidad, cuando se suma a la antigiiedad el
andlisis de la matricula y de los egresados por universidad, parece evidente que la formacién
de economistas en la Argentina se concentré principalmente en Buenos Aires, y, dentro
de esta regidn, la FcE de la uBa fue la institucién que tuvo mayor impacto. En otro escalén
encontramos a la UNLP, a la UNs y a la uca, y luego de 1966 otras universidades como la
UsAL, la Universidad Argentina de la Empresa (UADE) o la Universidad Nacional del Mar
del Plata (uNMDP) cobraron relevancia, asi como en el interior del pais lo hicieron la unc
y la uncu.

Cuando la complejidad y la relevancia de cada universidad se concentra en el espacio
relativo de volumen de estudiantes, profesores, presupuestos y locaciones, se llega a conclu-

siones similares. A fines de la década de 1960, la matricula estudiantil en las universidades

7 Jaques de Mabhieu, al ser expulsado de la UsaL, junto con otros profesores fundd, en 1963, la vacs, que
conté con distintos intelectuales nacionalistas (entre ellos Antonio Cafiero, quien integrd su planta docente).
Esa universidad fue cerrada luego del golpe de Estado de Ongania (Donatello, 2011: 150).
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argentinas se concentraba entre la Ua y la UNLP. A pesar de ello, la uncu, la unc, la unT
y la Universidad Nacional del Nordeste (UNNE) completaron el volumen critico. A una
década de haber sido autorizadas las universidades privadas, ninguna de ellas habia llega-
do al volumen de estudiantes de las listadas; sin embargo, en 1970, la uca contaba con
8.169 estudiantes. Con solo un 20% mds de presupuesto y un 40% mds de docentes que
la usaL (la segunda universidad privada de relevancia), en 1969, la uca administraba 20

locaciones/sedes en todo el pais.®

Grafico 1. Economistas egresados por ano, rce de la uea, 1954-1975
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Fuente: rCE de la uBa (1983).

En lo que se refiere a la formacién de economistas, es notable el predominio de la Fce
de la UBA respecto del resto de las universidades del pais, ya sea que se hable de cantidad
de egresados o de la matricula. El gréfico 1 muestra la evolucién de los graduados entre
1954 (primer egreso) y 1975. Aqui ocurren dos fenémenos que vale la pena destacar.
Por un lado, la cantidad de economistas se multiplica, sobre todo, después de 1966; por
otro lado, esto ocurre a contramano de lo que sucedia a nivel general con la matricula
estudiantil. Este hecho no resulta paraddjico cuando se revisa lo informado por la rce
de la UBA en los censos universitarios latinoamericanos: entre 1967 y 1969 se anotaron
poco mds de 100 estudiantes por afio, frente a los mds de 500 que se matriculaban ano
tras afo desde 1962. Légicamente, el crecimiento en el egreso de economistas a partir

de 1966 se debe, en gran medida, a las inscripciones a la carrera en los anos anteriores.

8 Datos obtenidos de los censos latinoamericanos universitarios de 1967, 1970 y 1976.
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Notas finales

Este trabajo se ocupé de identificar caracteristicas sobresalientes en los estudios superiores
de los economistas. Para ello se utilizé informacién publica de cada universidad, asi como
también distintos censos universitarios de la regién. A pesar de que las fuentes resultan
perfectibles y de que a veces se encuentra informacién contradictoria o de dificil acceso,
es posible que este trabajo incentive a otros autores a indagar en grupos de universidades,
facultades y carreras en las que no se ha profundizado.

El trabajo presentado aqui permite conocer el impacto de cada universidad en la
formacién de economistas y ordenar esfuerzos a la hora de sacar conclusiones sobre lo
ocurrido en la Argentina con esta disciplina a nivel de grado.

En primer lugar, se reconoce el desempeno de la economia politica en tres formas
institucionales: en las citedras de Economia Politica y Finanzas en las carreras de Abogacia
a principios del siglo xx, en la transicién de las nuevas escuelas y facultades de Economia
y de Ciencias Econdmicas desde principios del siglo xx hasta la década de 1950, y en la
especializacion de los estudios econdmicos con las licenciaturas, al menos, desde 1953.

En segundo lugar, el hecho de que los estudios especializados sobre los economistas
se hayan salteado los anos 1948 y 1953 del peronismo resulta muy llamativo. Indagar en
los motivos no es un objetivo de este trabajo, pero no resulta dificil realizar especulaciones
sobre ello. Los intentos de crear una carrera diferenciada en la Fce de la uBa en 1948 y el
acuerdo de los decanos de las universidades nacionales para darles un perfil menos contable
y legal y mds econémico a sus carreras en el plan nacional de 1953, el cual incluyé por
primera vez una licenciatura en economia que validé egresados en distintas universidades
de Buenos Aires y del interior, resultaron ser dos momentos importantes en la historia de
esta disciplina. Los nuevos planes creados a fines de los afios cincuenta se separaron de
estas carreras y las recrearon de tal modo que casi desaparecieron de nuestra vista, aunque
hayan sido antecedentes manifiestos de las nuevas carreras.

Por tltimo, se han presentado pruebas de la heterogeneidad territorial, pero con un
predominio general de Buenos Aires en cuanto a la formacién de economistas. La cantidad
de los recursos destinados a la formacién superior en economia result6 ser muy desigual a lo
largo y alo ancho del pais. No requiere muchos esfuerzos justificar por qué Buenos Aires —l
centro econdémico y politico de la Repiblica—se convirtié en el espacio privilegiado de los
estudios sobre esta materia. A pesar de ello, a fines de la década de 1960, pricticamente no
habia en el pais regiones desconectadas de las ciencias econémicas, con al menos dieciséis
instituciones —y sus respectivas sedes— licenciando y doctorando estudiantes en economia

en la Argentina.
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Este ha sido, sin lugar a dudas, un afno extremadamente singular. La pandemia de Covid-19
y las medidas de aislamiento social nos han sorprendido a todos y a todas y han modificado
radicalmente la prictica de la docencia universitaria. A una parte importante de nosotros
y de nosotras nos ha obligado a recluirnos durante meses en nuestros hogares, desde los
que debemos articular las tareas del cuidado de nuestros hijos, hijas y/o familiares con el
trabajo doméstico y con una préctica docente para la que nunca fuimos capacitados.

En este niimero, los lectores y las lectoras podrdn encontrar trabajos que abordan desde
temas urgentes de coyuntura, como la relacién con el Fondo Monetario Internacional o
las discusiones en torno al ingreso bsico universal, hasta trabajos que invitan a reflexionar
sobre cuestiones no tan urgentes aunque no menos importantes, como la relacion entre la
banca y el desarrollo econémico, la llamada inclusién financiera, la politica de ciencia y
tecnologia en la India, los inicios de las carreras de economia en la Argentina o la relacién
entre las discusiones sobre el desarrollo y la problemdtica medioambiental.

German Pinazo
Director
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