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A qué se dedico el Estado argentino en las tltimas décadas? Anlisis del periodo comprendido entre 1980 y 2022/ Horacio (a0 y Angel Vaca

Resumen

En el presente trabajo analizamos los cambios estatales a partir del seguimiento
del gasto consolidado (Nacién + Provincias + Municipios) en el periodo 1980/2022. La
etapa bajo estudio es particularmente interesante porque contiene elementos de tres
fases histéricas con perfiles propios: los iltimos momentos de la etapa keynesiano/be-
nefactora, el ciclo neoliberal y el periodo nacional popular. Los datos presentados per-
miten seguir la evolucién -en términos absolutos y relativos- de las diferentes
finalidades y funciones de las que se ocupa el Estado y, en tal sentido, permiten dar una
primera respuesta a nuestra pregunta acerca de los temas a los que se dedicé el Estado
en el periodo bajo estudio.

Palabras clave: Gobierno - Estado - Presupuesto - Gasto publico - Argentina

Abstract

What Has the Argentine State Focused on in Recent Decades?
An Analysis of the Period irom 1960 to 2022

This study analyzes state transformations by tracking consolidated public spending
(National + Provincial + Municipal) between 1980 and 2022. This period is particularly
interesting as it encompasses elements of three distinct historical phases: the final mo-
ments of the Keynesian/Welfare State era, the neoliberal cycle, and the national-popular
period. The data presented allow us to observe the evolution—both in absolute and
relative terms—of the different purposes and functions undertaken by the State. In this
sense, they provide an initial response to our question regarding the main areas of focus
of the Argentine State during the period under study.

Keywords: Government - State - Budget - Public Spending - Argentina.
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Introduccion

1 trabajo que presentamos a continuacion se propone hacer una primera
aproximacion a los cambios ocurridos en el Estado en las Gltimas cuatro
décadas.

El desafio para alcanzar el objetivo planteado es encontrar un camino viable y
relativamente directo que diera resultados relevantes. De mas esta decir que es
imposible desplegar una estrategia exhaustiva: la administracion publica realiza
tantas actividades y hay tantas perspectivas desde donde analizarlas, que es ina-
propiado pensar en procedimientos de tipo integral como, por ejemplo, recopilar
las misiones y funciones de todos los organismos o revisar la produccién legislativa
de la Nacion, las 24 provincias y los mas de 2.600 gobiernos locales.

La estrategia que seguimos para no quedar enredados en ese laberinto fue usar
un indicador indirecto (o proxy). Esto implica utilizar una variable clave que, al
proporcionar datos sobre una dimension del fenémeno que queremos medir, nos
daindicadores acerca de su desempeiio global. Aunque es necesario ser cuidadosos
para evitar riesgos de espuriedad, es una practica comun, como lo demuestra la
larga experiencia y la multiplicidad de aproximaciones de este tipo que se realizan®.

En nuestro caso, utilizaremos el presupuesto estatal en su version por finalidad
y funcién, en la inteligencia de que su evolucién es significativa para sefialar, en
cada momento estatal, la efectiva orientacidn hacia objetivos y prioridades. Reite-
radamente la bibliografia especializada ha hecho notar lo relevante de las ejecu-
ciones presupuestarias —y, mas aun, de su reasignacién— como elemento del
andlisis de la Administracion Publica?.

1 Por ejemplo, la evolucién del consumo de electricidad como indicador del nivel de actividad, o la medi-

cién de la calidad del aire para evaluar el grado de contaminacién de un 4rea urbana.

2 Ver, por ejemplo, Subirats (1989), Vifias (1995), True y otros (2010), etcétera.

Realidad Econémica 370 / 16 feb. al 31 mar 2025 / Pdgs. 9 a 44 [ issn 0325-1926
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En este sentido, resaltamos lo potente del trabajo publicado por la Secretaria
de Politica Econdmica (SPE) que recorre las ejecuciones presupuestarias de la Na-
cién, las Provincias y los Municipios, para los afios 1980/20223. Esta presentacion
permite acceder a guarismos del consolidado estatal por finalidad y funcién con
una metodologia homogénea.

Ma3s alla de reconocer la importancia del trabajo realizado, es importante resaltar
algunas limitaciones que tienen los datos presentados. En primer lugar, remarcar
que la SPE aplico criterios que no son los mas comunmente utilizados para medir
el gasto publico, como por ejemplo, incluir en las erogaciones los gastos de las
obras sociales y las ART que, como entes publicos no estatales, no se suelen tomar
en cuenta. En tal sentido, si se busca analizar la evolucién del gasto nacional, reco-
mendamos contrastar los datos que presenta la SPE con la informacion elaborada
por la Oficina Nacional de Presupuesto*.

Por otro lado, los datos de Gasto Publico Provincial son tomados desde la infor-
macién que brindan las propias provincias; algunos de estos datos -en particular los
de la década del ‘80 y hasta 1992- son mirados con algun recelo, en particular los
afios en que hubo alta inflacién. Mas adn en los casos de Municipios, en donde la SPE
acompafia datos primarios con estimaciones y calculos indirectos para alcanzar el
registro referido a los hoy 2.312 gobiernos locales que existen en todo el pafs.

Por ultimo, no esta de mas decir que ninguna variable por si sola tiene un poder
explicativo completo e incondicional, y que, segtn los objetivos que se tengan, el

3 Informacion disponible en www.argentina.gob.ar/hacienda/politicaeconomica/macroeconomica/gas-
topublicoconsolidadohttps://www.argentina.gob.ar/hacienda/politicaeconomica/macroeconomica/gas
topublicoconsolidado. Alli mismo puede verse un documento que detalla la metodologia de calculo uti-
lizada. Consultado el 06/08/24. En los casos en que se utilizaron datos de los afios 1974 a 1979, se tomé
la informacién sobre Nacién y Provincias de la ONC (2004) y, de Municipios, de FIEL (1985). La division
entre defensa y seguridad del gasto nacional se hizo a partir de datos de la Oficina Nacional de Presu-
puesto tomados de aqui
https://cdi.mecon.gob.ar/greenstone/collect/presupue2 /index/assoc/HASH01d9.dir/doc.pdf (afio
1980) y de aqui https://www.economia.gob.ar/onp/documentos/presutexto/proy2022/ley/pdf/plani-
llas_anexas/capitulol/anexal01.pdf (afio 2022). Consultado el 14/08/24.

* Pueden verse aqui: https://www.argentina.gob.ar/economia/onp consultado 05/01/25.

Realidad Econdmica 370 / 16 feb. al 31 mar 2025 / Pdgs. 9 a 44 [ issn 0325-1926
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enfoque presupuestario podria necesitar de un complemento con otras esferas de
andlisis y otros indicadores. Esto se hace imprescindible si lo que se busca es
evaluar alguna de las finalidades y funciones, que en nuestro caso, estudiamos
unidireccionalmente desde su influencia en la evolucién del gasto estatal total.

En cuanto al clasificador presupuestario que utilizaremos, el mismo divide el
gasto total en cuatro finalidades: Gasto Publico Social, Gasto en Servicios Econé-
micos, Funcionamiento del Estado y Servicios de la Deuda Publica. Cada una de
ellas, a su vez, se distribuye en diferentes funciones (por ejemplo, Prevision Social
dentro del Gasto Social o Justicia dentro del Funcionamiento del Estado), las que
eventualmente mencionaremos en situaciones puntuales. Presentamos el listado
completo de finalidades y de las funciones en el Anexo .

Analizamos los datos presupuestarios a través de un marco conceptual que di-
vide la historia reciente del Estado argentino en diferentes periodos o fases. Las
periodizaciones de lo estatal son bastante comunes y se desarrollan en paralelo
con las que se utilizan para el andlisis socioecondmico y/o politico de nivel nacional,
regional y mundial. En este caso, hubo que adecuarlas al espacio temporal 1980-
2022, intervalo particularmente interesante pues atraviesa tres fases histdricas
con perfiles propios:

- El momento keynesiano/benefactor, que es tomado como linea de base. En esta
fase se promovid una amplia actuacion estatal en la economia y en lo social.

- El ciclo neoliberal, que sostuvo la necesidad de un ajuste estructural para reducir
la intervencién del Estado y permitir que actiien libremente las fuerzas del mer-
cado.

- El periodo nacional/popular, que recupera la idea de centralidad estatal.

Con respecto a esta cronologia, cabe acotar que los datos con que contamos
parten del afio 1980, cuando habia comenzado el desmonte de la estructura estatal
creada por las politicas keynesiano/benefactoras. Mas alla de lo dicho, evaluamos
-y mostramos algunos datos al respecto- que para esa fecha el Sector Publico atin
guardaba una estructura general que tenia mas puntos de contacto con ese mo-

Realidad Econémica 370 / 16 feb. al 31 mar 2025 / Pdgs. 9 a 44 [ issn 0325-1926
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mento que con la transicion hacia el periodo neoliberal, que estaba ocurriendo en
€s0s momentos.

El ordenamiento estatal es claro entre 2003 y 2015; desde ese momento en
adelante -y mas aun cuando el sector publico sufri6 las consecuencias de la pan-
demia del COVID 19- se observan guarismos que no permiten establecer con clari-
dad si se ha iniciado una nueva fase o no.

Con los limites que pueda tener nuestro enfoque, creemos que permitira revisitar
con mayor fundamento temas que circulan en nuestro campo de estudio sin un
anclaje empirico consolidado. Por ejemplo: la tendencia guerrera de la dictadura
militar —terrorismo de Estado, Beagle y Malvinas— ;especializé al Estado en
tareas de defensa y seguridad? ;Hasta donde logré Alfonsin cambiar el modelo es-
tatal? ;Fue tan minimo el Estado de los '90? ;Qué impacto tuvieron las politicas de
ajuste estructural? ;Fueron importantes las privatizaciones? ;Hasta dénde se re-
cuperd el Estado en la era populista? ;Los pagos de la deuda externa son realmente
relevantes? ;Es la burocracia estatal un importante acaparador de los dineros pu-
blicos?

En cuanto a los contenidos del estudio, éste se divide en tres secciones.

En la primera, hacemos una descripcién muy general de los tres periodos his-
toricos definidos y vemos, para cada uno de ellos, la evolucidn del total del gasto
estatal como parte del Producto Bruto Interno.

En la segunda seccién, ponemos el foco de atencidn en la evolucién del gasto en
los diferentes items a los que se aplico, buscando detectar cudles fueron priorizados
en cada etapa. Tomamos como guia las finalidades, pero también analizamos algu-
nas funciones cuyo desenvolvimiento fue particularmente relevante.

En la tercera parte, analizamos la situacién de las cuatro finalidades y de algunas
funciones escogidas en el primer y el altimo afio de la serie bajo estudio
(1980/2022). La idea es comparar estos dos ejercicios de manera puntual, de ma-
nera tal de resaltar las principales transformaciones ocurridas.

Realidad Econdmica 370 / 16 feb. al 31 mar 2025 / Pdgs. 9 a 44 [ issn 0325-1926
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Por ultimo, exponemos algunas conclusiones.

1. Unavision global

Desarrollamos en esta seccién una vision totalizadora de la situacién del Estado
argentino para las fases histéricas que citamos en la introduccién:

1. Ultimo momento de la fase keynesiano/benefactora: transiciéon turbulenta
(1980-1986). Aqui presentamos los datos que vienen de arrastre desde el afio
19745, como forma de mostrar que, al menos el dato global, no presenta mayores
cambios con respecto al camino que venia recorriendo.

2. Fase neoliberal: ajuste estructural (1987-2004)

3. Fase Nacional/Popular: recuperacién estatal (2005-2022). Desde 2015 hasta
2022 se observan cambios, pero es prematuro decir si hay nueva fase y qué ca-
racteristicas tendra.

Como puede observarse en la Figura N2 1, cada una de las fases muestra un
perfil diferenciado de gasto total como proporcién del PBI.

1.1. Las turbulencias de la transicion (1980/1986).

La serie utilizada para nuestro estudio se inicia en el afio 1980. Como adelanta-
mos, se trata de un momento en que ya se encontraba en despliegue el ciclo de
ajuste en el Estado, pero, independientemente de los cambios ocurridos, la asig-
nacion del gasto aiin guardaba una estructura general que tenia muchos puntos
de contacto con el periodo keynesiano/benefactor que se estaba dejando atras. En
esta fase historica, iniciada en la década del ‘30 del siglo pasado, el Estado argentino
multiplic6 sus formas de intervenciéon como garante del ciclo econémico a través
de regulaciones y del parque de empresas publicas.

5 Tomamos ese ailo como base, porque se lo suele considerar el iltimo afio “normal” de la fase keynesiana,
antes de su crisis, que tiene su primer estallido con el llamado “Rodrigazo”, en junio de 1975.

Realidad Econémica 370 / 16 feb. al 31 mar 2025 / Pdgs. 9 a 44 [ issn 0325-1926
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Figura 1.
Evolucion del gasto total (Nacidn + Provincias + Municipios)
En porcentaje del PBl afios 1974 (1980) — 2022
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Fuente: elaboracion propia sobre datos citados en la nota al pie N2 4.

El dato mas relevante de los afnos bajo estudio (1980/86) es la inconsistencia
de la recta de ajuste con respecto a los resultados concretos de cada afio lo que,
justamente, ha hecho que cataloguemos como “turbulenta” a esta etapa.

En los comienzos de la década del ‘80 gobernaba el pais la dictadura autodeno-
minada “Proceso de Reorganizacion Nacional”. Su Ministro de Economia, José Al-
fredo Martinez de Hoz, habia hecho de la reduccién del gasto publico uno de los
principales objetivos del gobierno, pero tales propdsitos habian quedado enredados
en la interna de las Fuerzas Armadas y en los planes guerreros de la Junta Militar,
maxima autoridad del gobierno (Canelo, 2008).

Realidad Econdmica 370 / 16 feb. al 31 mar 2025 / Pdgs. 9 a 44 [ issn 0325-1926
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En este contexto, en el ano 1981 se desata la llamada “Crisis de la Deuda Lati-
noamericana” que generd una aguda perturbacién de las cuentas fiscales: la re-
duccién del gasto publico total que se observa en los afios 1982/3 -que lo llevé a
su registro mas bajo en toda la serie- se debié mas a este desquicio general que al
éxito de un plan para restringir las erogaciones estatales.

Las turbulencias y desequilibrios que venimos describiendo fueron también el
sino principal de la primera etapa del gobierno de la recuperacién constitucional.
Frente a ellas, el Presidente Alfonsin busco reconstituir el modelo keynesiano -de
incremento del gasto publico- de la mano de su Ministro de Economia, Bernardo
Grinspun.

Ante el fracaso del plan econémico, las presiones de los organismos multilate-
rales y las turbulencias internas, se lanz6 el Plan Austral: un viraje a la defensiva -
negociacién con los organismos multilaterales, alianza con los llamados “capitanes
de la industria” y puesta en marcha de reformas incrementales- que luego de un
comienzo promisorio, se irfan degradando hasta demoler la capacidad de respuesta
del gobierno. Es en los dos ultimos afios del periodo presidencial (1988/89) cuando
comienza una pertinaz baja del gasto estatal que implica, en nuestro anélisis, el
inicio de la siguiente fase historica.

1.2. El ajuste estructural y la reduccion del gasto (1987 - 2004)

El elemento distintivo de la fase es el continuado descenso del gasto estatal
como porcentaje del PBI. Este sesgo se mantiene hasta el afio 1997, cuando el
nivel de gasto cambia de tendencia como respuesta a la creciente depresion que,
finalmente, hara estallar el modelo en el afio 2001. En el siguiente trienio (2002/04),
las perturbaciones desatadas por la salida del régimen neoliberal generaran un
nuevo proceso de reduccion del gasto estatal.

Como adelantamos, el inicio de la etapa esta vinculado con el bajo desempeno

de la economia en los afios de la presidencia de Raul Alfonsin, que en sus tltimos
tramos no pudo mantener el control, llegando a un episodio hiperinflacionario.
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Si en los dltimos afios de la presidencia radical se postul6 un ajuste incremental
frente a las complicaciones econdémicas y fiscales, durante el gobierno de Carlos
Menem (1989-1999) estas politicas se llevaron adelante como parte de un plan
dirigido a replantear integralmente el papel del Estado en la organizacién econé-
mica y social del pafs.

Instalar el programa neoliberal fue una tarea compleja que demand6 casi dos
afios de gobierno y que en algunos momentos estuvo al borde de fracasar. No debe
perderse de vista que el Presidente habia triunfado en los comicios de 1989 con
un proyecto de gobierno que estaba en las antipodas del que finalmente llevé ade-
lante.

El set de politicas ajustadoras recién pudo consolidarse en el afio 1991, con la
asuncion del Ministro de Economia Cavallo y la puesta en marcha de un nuevo ré-
gimen monetario conocido como convertibilidad. Con esta regla de conversién mo-
netaria se logré domar una tenaz inflacion: si desde 1954 el incremento de precios
fue superior al digito anual, con varios episodios hiperinflacionarios, desde 1993
se redujo drasticamente y desde 1995 fue inferior al 2% anual. Asimismo, la eco-
nomia, luego de varios afios de estancamiento tuvo tres afios de vigoroso creci-
miento.

Amparado en estos logros, el Gobierno pudo avanzar en medidas tales como la
apertura generalizada del comercio exterior y del movimiento de capitales, la reor-
ganizacion del sistema tributario y la desestructuracion de instituciones que, en el
esquema keynesiano, se dirigian a redistribuir el ingreso y garantizar el pleno em-
pleo.

El avance en las politicas neoliberales durante la presidencia de Carlos Menem
fue de tal nivel de profundidad que, segtin el andlisis de los organismos multilate-
rales de crédito, tuvo pocos parangones en el mundo®.

¢ El Secretario de Estado de los EE. UU,, Nicholas Brady, dijo en agosto de 1993: “En ninguna otra parte el
progreso ha sido tan drastico como en la Argentina” (Citado por Kulfas y Schorr, 2003).
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Debe hacerse notar que aun en sus momentos de éxito -medido en resultados
electorales, reduccidn de la inflacion y tasas de crecimiento econémico- el periodo
se caracterizo por una redistribucién regresiva del ingreso y registros sociales ne-
gativos, especialmente en lo relativo al empleo. Como veremos, esto tuvo su corre-
lato en la evolucion del gasto social.

En lo que hace al Estado, se lanz6 una ambiciosa reforma sobre tres ejes: la pri-
vatizaciéon de empresas publicas, la desregulacién econémica y las descentraliza-
ciones por la via de transferencia de funciones desde la Nacion a las Provincias’.
Las dos primeras tendran un reflejo impactante en la evolucion del gasto en general
y en la finalidad “Servicios Econédmicos” en particular.

Dentro de las privatizaciones interesa destacar, por el volumen de gasto invo-
lucrado, la organizacion de un sistema mixto de jubilaciones y pensiones. Si bien
los montos sedicentemente bajos de las jubilaciones hicieron que el gasto previ-
sional del gobierno Nacional no tuviera un gran incremento -pasé de 5,8% del PBI
en 1993 a 6.3% en el ailo 2000, al mismo tiempo que se pasaban a Nacién 14 cajas
provinciales- se origind un desbalance de proporciones, pues los aportes de los
principales sueldos fueron para las AFJP quienes, en la iniciacion del sistema, ne-
cesariamente tenian a su cargo un porcentaje muy pequefio de jubilados.

Hacia 1997 el modelo comenz6 a mostrar signos de agotamiento, con una de-
cadencia que abarcé los ultimos dos afios de la presidencia de Carlos Menem
(1998-99) -ya en el ocaso de su segundo mandato y fracasado el proyecto de re re-
leccion- y también el abortado periodo presidencial de su sucesor, Fernando de la
Rda (1999-2001). La obligada salida del régimen de convertibilidad (afio 2002)
estuvo acompafiada por una crisis de proporciones, que obligd la renuncia presi-
dencial y descontrolé las cuentas fiscales y econdmicas.

7 El cambio de la division del trabajo entre Nacion, Provincias y Municipios es otro capitulo relevante de
las transformaciones estatales de los tltimos 40 afios. No tenemos espacio para desarrollar el tema aqui,
hicimos algunos adelantos al respecto en Cao, Rey y Serafinoff (2016) y Cao (2019).
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1.3. La recuperacion estatal (2005/2022)

La desordenada salida de la crisis del modelo neoliberal hizo estallar una serie
de ideas y estructuras politicas que se habian ido consolidando durante la década
del ‘90. En este marco, recién avanzado el afio 2004 los registros estatales comen-
zaron a mostrar signos de estabilidad y de consolidacién de una nueva frase estatal.

Para alcanzar este nuevo equilibrio fue clave que la importante devaluacién del
peso se articulara con un ciclo alcista de materias primas en el mercado mundial,
lo que generd un excedente de ingresos en sectores exportadores que fue parcial-
mente capturado por el Estado por la via de las retenciones a las exportaciones.

Con estos fondos, el gobierno desplegé una estrategia estatal radicalmente di-
ferente de la que venia de la etapa anterior y que, en algunos aspectos, retomo ele-
mentos del modelo keynesiano/benefactor. Asi, se propugnd la intervencién estatal
tanto en lo econdmico -desarrollo industrial y tecnolégico, y nacionalizaciones se-
lectivas- como en lo social, bajo el doble objetivo de sostener un cierto nivel de de-
manda agregada y de ganar legitimidad social.

Dentro del set de medidas llevadas adelante, destacamos las politicas de con-
gelamiento de tarifas de servicios publicos, surgida en los primeros afios de go-
bierno de este ciclo. Por el efecto combinado de la crisis econémica del 2001, la
devaluacion y los sistemas regulatorios que garantizaban precios internacionales,
el nivel tarifario se habia tornado insostenible para una parte importante de la po-
blacién. Veremos que, con el correr del tiempo, estas medidas tendrian importante
impacto en la evoluciéon del gasto en servicios econdmicos.

Otro elemento clave para analizar el ciclo alcista del gasto tiene que ver con el
sistema de prevision social. Este sistema -privatizado en el ciclo anterior- habia
resultado en que mas de la mitad de los adultos que llegaban a la edad jubilatoria
se quedaran sin ingresos. La creciente intervencion estatal y, finalmente, su estati-
zacidn, explica una porcion importante del incremento del gasto social.

La ampliacién del activismo estatal tuvo una primera etapa con una importante
dindmica econémica que luego de la crisis mundial del afio 2008, se ralentizé. En
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el nuevo escenario -que combind una coyuntura internacional hostil y un escenario
politico interno crecientemente polarizado- se verificé una menor tasa de creci-
miento econémico, tensiones inflacionarias y una creciente fuga de divisas que
agudizo la llamada “restriccion externa”.

En 2015, asumid un gobierno con ideas similares a las desarrolladas durante la
ultima década del siglo pasado, es decir, con una orientacién menos proclive a la
intervencion estatal. De esta forma, se produjeron cambios en la evolucion del
gasto total como porcentaje del PBI, los que vistos desde las finalidades, muestran
una reduccion del gasto en servicios econémicos, descenso que fue parcialmente
compensado por el incremento en las erogaciones dirigidos a los servicios de la
deuda publica y el sistema previsional.

En 2019, nuevamente las elecciones determinaron un cambio de signo politico
en la maxima magistratura del pais. Si bien desde el gobierno se postulé retomar
las politicas nacionales/populares, la evolucién presupuestaria estuvo condicionada
por una continuada crisis econdmica, el impacto de la pandemia de COVID-19 y
una pertinaz sequia que agudiz6 la escasez de divisas internacionales.

De esta forma, en los ultimos siete afios analizados (2015-2022), la evolucién
del gasto muestra tendencias indefinidas, aunque muchos analistas consideran
estas turbulencias como sefiales del inicio de una nueva fase histérica.

2. Los temas a los que se aplicd el presupuesto
2.1. La evolucidn del gasto estatal por finalidades

Realizamos en esta seccidén una primera aproximacion al gasto estatal por fina-
lidades como porcentaje del PBI. Presentamos dos graficos, pues la diferente escala
en que se mueve el Gasto Social desdibuja las variaciones de los otros tres items
(Servicios Econémicos, Funcionamiento del Estado y Deuda Publica).

El dato cuantitativo mas relevante remite al Gasto Social, que si al inicio de la

serie era la finalidad mayor, no hizo mas que aumentar. Esta tendencia creciente
se pausa en ocasion de las crisis: del ocaso de la dictadura (1982/3), de la hiperin-
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Figura 2.
Evolucion del gasto por finalidad como % del PBI - Afios 1980 a 2022
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flacién del dltimo tramo alfonsinista (1989/90), a la salida de la crisis de fin de
siglo (2001/5) y las turbulencias post 2015 (Figura N2 2a).

El gasto en servicios econémicos, por su parte, se caracteriza por ser el que
marca, con mayor claridad, las tres fases histéricas. En tal sentido, es notorio su
descenso global, el que se produce, centralmente, entre los afios 1989/2002. A
partir de ese momento se genera una recuperacion que encuentra su pico en 2014,
cuando comienza nuevamente un descenso que se profundiza con el cambio de
gobierno de 2015.

El gasto en Funcionamiento del Estado, por su parte, presenta oscilaciones que,
vistas en comparacidn, son muy inferiores a las de las otras tres finalidades.
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Figura 2.
Evolucion del gasto por finalidad como % del PBI - Afios 1980 a 2022
b) por finalidad excepto Gasto Social
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Fuente: elaboracién propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1

En sentido contrario, la deuda presenta un comportamiento altamente inestable,
con un minimo ente los aflos 2004 /2015 y tres picos notorios: 1981/3,1999/2001
y 2016/20 (Figura N@ 2b).

Analizamos a continuacién, con algin detalle, las variaciones del gasto en cada
una de las fases histéricas.

2.2. El gasto por funcidn en la fase turbulenta

En la Figura N2 3 se ve la evolucion de los gastos por finalidad durante la fase
turbulenta, que tiene dos sub etapas diferenciadas: los ultimos tres afios de la dic-
tadura militar (1980/83) y los tres primeros del primer gobierno del retorno de-
mocratico (1984/86).
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Las variaciones més importantes remiten a la evolucion del gasto social y de la
deuda que siguen una trayectoria inversa. El gasto social se derrumba en un 40%
entre los afios 1980/2; los servicios pagados por la deuda llegaron a ser 6,1% del
PBI en el afio 1982 y fueron casi un 50% mayores al gasto en Funcionamiento del
Estado, a pesar de que este ultimo, como veremos, estaba en un nivel bastante
alto, empujado por los diferentes aprestos bélicos.

Las erogaciones de la finalidad “Servicios Econémicos” aparece como la mas
estable, con una tendencia levemente creciente. Esto es de destacar porque en las
otras dos fases histéricas serd la que presente mayores variaciones, con un resultado
final decreciente.

En suma, acorde con la idea de una fase turbulenta, las finalidades se mueven
de una forma diferenciada a lo que ocurre en el resto de las cuatro décadas bajo
estudio.

Figura3
Evolucion del gasto por finalidad como % del PBI - Afios 1980 a 1986
a) por finalidad
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Fuente: elaboracién propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1.
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Figura3
Evolucion del gasto por finalidad como % del PBI - Afios 1980 a 1986
b) Por finalidad, excepto Gasto Social.
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Fuente: elaboracién propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1.

En la Figura N? 4 se pone el foco de atencion en el funcionamiento inverso
entre deuda y gasto social.

En los primeros tres afios, el gasto social evoluciona en el sentido de compensar
la crisis de la deuda y se reduce desde el 14,5% hasta el 10,9% del PBI. Desde la
recuperacion de la democracia se invierte este proceso: sube el gasto social y bajan
las erogaciones por los servicios de la deuda.

En la primera fase (1980/82) los dos movimientos fueron casi equivalentes,
pero en la segunda (1983/6) la recuperacion del gasto social duplica con creces la
reduccidn del gasto en servicios de la deuda, por lo que resulta en un incremento
del total del gasto
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Si analizamos las funciones que componen la finalidad Gasto Social, veremos
que el principal rubro que explica esta oscilacién es el gasto en Prevision Social,
que primero baja un 40% (1980/2) y luego casi se duplica (1983/6).

En menor medida ocurre otro tanto con las funciones de Salud y Educacién; no
hay que perder de vista que en estas dos funciones tienen una alta incidencia las
remuneraciones salariales, que tuvieron una baja exorbitante durante toda la dic-
tadura militar®. Terminado el gobierno de facto, era esperable que esos registros
se recuperaran en alguna medida.

Figura4
Evolucion del gasto social y de los servicios de deuda.
En porcentaje del PBI—1980—1986
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Fuente: elaboracién propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1.

& Miller (2002: 172) calcula que, tomando como base 100 al afio 1969 -que era un afio de remuneracion
promedio de los '60-, las remuneraciones generales durante toda la dictadura no llegaban a 70 y en el
afio 1982 eran de 57. El salario publico se habria reducido atin mas.
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La relativa estabilidad en el gasto en Funcionamiento del Estado oculta una serie
de cambios y transformaciones. El dato mas notorio es el alto grado de incidencia
del gasto militar y de seguridad que llegé hasta el 64% de las erogaciones en Fun-
cionamiento del Estado en el afio 1982 (Figura N2 5). El nivel de gasto en esta
finalidad se justifico a partir del “terrorismo estatal contrainsurgente” las crecientes
tensiones con Chile debido al diferendo territorial por el Canal de Beagle y, finalmente,
por la negligente operacién de ocupacion de las irredentas Islas Malvinas.

2.2.1 1987 - 2004: un ajuste con epicentro en los servicios economicos

El dato clave de la etapa de ajuste es la reduccion vertical del Gasto en Servicios
Econoémicos, el cual sufre una caida del 80,3% en términos de su incidencia en el
PBI. Esta evolucién es consecuencia de las politicas de privatizacién y desregulacion
-y la subsiguiente desaparicion de las organizaciones reguladoras como, por ejem-
plo, la Junta Nacional de Granos- llevadas adelante por el gobierno del Presidente
Menem.

El Gasto Publico Social, por su parte, tuvo un desempefio levemente creciente,
mas alla de que el resultado final fue de una reduccién originada en la debacle ge-
neral de las cuentas publicas que siguié a la crisis del 2001.

Figura 5
Gasto en Funcionamiento del Estado en % PBI y participacion por funcién.
1980-1982
o - -
' En % del PBI En % de Funcionamiento del
Finalidad y Funcién Estado
1980 1981 1982 1980 1981 1982
. FUNCIONAMIENTO DEL . . .
ESTADO 5.37 5.24 4.35 100% 100% 100%
I.1. Administracién general 1.85 1.85 1.33 34% 35% 31%
1.2. Justicia 0.33 0.29 0.22 6% 5% 5%
I.3. Defensay seguridad 3.19 3.11 2.80 59% 59% 64%
1.3.1. Defensa 1.67 1.78 1.88 31% 34% 43%
1.3.2. Seguridad 1.53 1.33 0.92 28% 25% 21%

Fuente: elaboracién propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1.
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En lo que hace a los servicios de la deuda, se destacan los altibajos: tiene una
situacion relativamente estable hasta el afio 1998, para comenzar un crecimiento
sostenido a partir de alli. La debacle fiscal del 2001 tiene en la deuda buena parte
de su explicacién.

Por ultimo, la finalidad Funcionamiento del Estado presenta un derrotero menos
oscilante que las otras finalidades y termina con una reduccién del orden del 10%
respecto al primer afio de la serie. Es de hacer notar que esta reducciéon tiene mas
que ver con la creciente depresion fiscal -que fue creciente a partir de 1999- que
con el impacto de las politicas de reforma estatal, cuyo epicentro estuvo en los ini-
cios de los ‘90 {Figura N2 6 a) y b)}.

Figura 6.
Evolucion del gasto por finalidad como % del PBI - Afios 1987 a 2003.
a) Por finalidad.
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Fuente: elaboracién propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1.
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Figura 6.
Evolucion del gasto por finalidad como % del PBI - Afios 1987 a 2003.
b) Por finalidad, excepto Gasto Social.
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Fuente: elaboracidn propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1.

Centremos ahora el foco de atencién en el desempefio diferencial del gasto
social y del gasto en Servicios Econdémicos®. Recordemos que segin la formula del
“Estado Minimo”, era necesario minimizar la intervenciéon en ambos aspectos.

Siguiendo el andlisis de Isuani (1991, 2007), la evolucién dispar se origina en
las diferentes funcionalidades y en los distintos actores vinculados, respectivamente,
al Estado Benefactor (EB, ligado al gasto social) y al Estado Keynesiano (EK, ligado
al gasto en servicios econ6micos).

° Se trata el tema con detalle en Cao y Vaca (2018).
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Asi, mientras el primero se dirige a operar sobre la variable politica -dotar de
legitimidad y apoyo a un sistema politico que surge del sufragio- el segundo se
vincula con un proyecto de desarrollo y con el objetivo de asistir a ciertos sectores
productivos.

Cuando una parte de los agentes econdmicos que sostenian el Estado Keynesiano
dejaron de considerarlo necesario -grandes empresas, que comenzaron a operar a
escala global- y la otra parte se debilit6 -sindicatos, segmentos de la burguesia in-
dustrial dirigida al mercado interno, promotores del proyecto politico desarro-
llista- se desplegaron reformas -traumaticas, complejas, con marchas y contra-
marchas, pero efectivas al fin- que terminaron con la desaparicién de amplios
segmentos del EK.

Esta situacién explica la viabilidad de las privatizaciones, las concesiones de em-
prendimientos publicos y laliquidacidn -o reduccién a la ineficacia- de un importante
numero de organismos dirigidos a la regulacién de la produccidn. El resultado es un
potente ajuste: el gasto en Servicios Econémicos se redujo 6,5% de PBI.

En el caso del EB, por su parte, fue imposible avanzar en su desmonte por dos
razones:

- Su existencia habia establecido beneficios sociales garantizados juridicamente,
e incorporados como derechos adquiridos en la conciencia de la poblacién, y

- El ajuste estructural, con sus resultados de polarizacién social ain en los mo-
mentos en que mostraba un dinamismo notable, recurrié a su incremento -a
despecho de que esto no estaba en su ideario- para sostener la gobernabilidad y
la nueva gobernanza en construccion.

Noétese la facilidad con que la dictadura pudo avanzar sobre el gasto social: era
parte de su peculiar relacién con la estructura juridica del pais y también de su vi-
sion de la previsidn social que, vale recordar, sostenia regimenes de privilegio para
personal de las Fuerzas Armadas y de Seguridad.
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En suma, en el escenario politico de los 90, los actores sociales ligados al pro-
yecto desarrollista no pudieron impedir el desmantelamiento del EK, a contrario
sensu de lo que ocurria en lo social, en donde las clausulas institucionales y las ne-
cesidades de legitimidad resultaron ser un antidoto para los intentos de avanzar
en la contraccién del EB (Figura N2 7). Es de hacer notar la privatizacién del
sistema previsional, que tuvo un impacto relevante sobre los ingresos estatales -
situacién que no tenemos espacio para analizar aqui- y que tuvo importantes con-
secuencias en el periodo siguiente.

2.3. Los cambios en las funciones desde 2004.

Como vimos, el dato sobresaliente de la fase que se inicia en el afio 2002 es la
tendencia hacia una recuperacion del gasto estatal. Dentro de ella pueden diferen-
ciarse tres subetapas (Figura N2 8):

Figura 7.
Gasto Social y en Servicios Econdmicos en porcentaje del PBI.
Afios 1987/2004.
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Fuente: elaboracién propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1.
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1. 2005/2008: el incremento de la intervencidn estatal es paralelo al rapido cre-

cimiento de la economia del pais. Hay una expansion promedio del PBI del 8%.

2009/2015: el Estado sigue creciendo y aparece como motor de la economia
ante las rigideces del modelo puesto en marcha y turbulencias originadas en la
crisis mundial. Se ralentiza el crecimiento (promedio positivo del 1,7% en los
ocho afios).

2016/2022: se ingresa en una etapa de turbulencias, con marchas y contra-
marchas, con un descenso y rebote del producto del orden del 10% por la pan-
demia, (afios 2020y 2021) en el marco de un PBI casi estable (promedio positivo
del 0,22% en los siete afios.

Figura 8.
Evolucion del gasto estatal consolidado sin servicios de la deuda.
En porcentaje del PBI. Afios 2004 a 2022.
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Fuente: elaboracién propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1.

Realidad Econdmica 370 / 16 feb. al 31 mar 2025 / Pdgs. 9 a 44 [ issn 0325-1926



oA qué se dedico el Estado argentino en las tltimas décadas? Andlisis del periodo comprendido entre 1980 y 2022/ Horacio (a0 y Angel Vaca

En términos de finalidades, el dato mas destacable es el incremento del gasto
social, que mantiene la tendencia creciente a lo largo de toda la serie, inclusive
después del afio 2015, cuando el discurso del nuevo gobierno promovia una re-
duccién de las erogaciones estatales.

Una parte importante de esta evolucidn creciente se explica por la necesidad
de dar una respuesta a la crisis generada por la privatizacién del sistema jubilatorio:
hacia el afio 2003 s6lo un 43% de los ocupados hacian aportes al sistema integrado
de jubilaciones y pensiones (Cetrangolo y Grushka, 2004) lo que preanunciaba
que la gran mayoria de la poblacién no iba a poder acceder a beneficios previsio-
nales. Adicionalmente, muchos de quienes lo hacian accedian a beneficios minimos,
que estaban por debajo del costo de la canasta familiar. Operar sobre esta situacion
genero que el gasto en prevision social se haya incrementado en casi seis puntos
del PBl entre 2005y 2022 y explica alrededor de la mitad del incremento del gasto
social.

Otro dato relevante es la baja incidencia de la deuda que llega hasta el cambio
de gobierno (afio 2015), momento en que se observa un importante cambio de
tendencia con el nuevo signo politico que asume el Ejecutivo Nacional.

Algo similar -pero con sentido inverso: primero sube y luego baja- ocurre con
el gasto en servicios econdémicos, cuya alza alcanza su cenit en el afio 2014. Debe
destacarse la diferencia de este gasto con el adelantado en la etapa bienestarista /
keynesiana: la recuperacién que se observa en la figura no tiene su justificacion
principal en las empresas estatales, sino en las citadas politicas de subsidio a las
tarifas de gas, electricidad y transporte. El descenso a partir del afio 2014 tiene
que ver justamente con que habian comenzado las politicas de reduccién de los ci-
tados subsidios?.

Por ultimo, y como continuidad con lo ocurrido en los periodos anteriores, se des-
taca la relativa estabilidad del gasto en Funcionamiento del Estado (Figura N2 9).

10 También en una importante recuperacion de la inversion puiblica.
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Figura 9.
Evolucion del gasto por finalidad como % del PBI - Afios 2004 a 2022.
a) Por finalidad.
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Fuente: elaboracion propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1.
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3. Finalidades y funciones en 1980y 2022.

En esta seccidn analizaremos el primer y ultimo afio de la serie bajo estudio -
afios 1980 y 2022- en tres de las cuatro finalidades!! y algunas funciones escogidas.
Laidea es comparar los dos ejercicios de manera puntual, de manera tal que salgan
alaluz las principales transformaciones ocurridas.

Realizaremos dos analisis medidos en términos de porcentaje del PBI:

- en términos relativos, como porcentaje del total del gasto, y
- en términos absolutos, como diferencia entre el inicio y el fin de la serie.

En el caso a) lo primero que salta a la vista es la homogeneidad de las funciones
con respecto a las finalidades. Las funciones que mas crecen son las referidas al
Gasto Social, las de funcionamiento del Estado ocupan una franja intermedia y las
de Servicios Econdmicos directamente decrecen (Figura N2 10).

Como ya se adelantd, el principal impulsor del Gasto Social fue el destinado a la
prevision social, siguiendo un fenémeno que tiene resonancias de orden mundial
(originadas, entre otras causas, en el incremento de la esperanza de vida) y otras
de orden local (la cuasi universalizacion de la cobertura decidida a partir de la re
estatizacion del sistema por la ley 26.425 de noviembre del 2008).

En el caso de Educacién, Cultura y Ciencia y Técnica también estd emparentado
con fenémenos de orden mundial, que en el caso argentino se refuerzan por el po-
tente caracter estatal del sector, que absorbi6 el grueso de la expansién de la ma-
tricula en todos los niveles, particularmente en la educacién media y superior
(Universitaria y No Universitaria).

Algo parecido explica el desenvolvimiento del renglén Salud: la expansién de
servicios sanitarios que se consideran basicos, que promovi6 mas servicios tanto
en el sistema publico como en el de las obras sociales.

11 E] tema deuda tiene un recorrido tan variable que hace que la perspectiva “entre puntas” sea poco fe-
cunda.
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La Unica excepcidn flagrante a esta regla es el caso de Defensa, que pese a ser
parte de la Finalidad “Funcionamiento del Estado” es la funcién que muestra mayor
descenso absoluto: pasa de un gasto equivalente 1,67% del PBI a menos de medio
punto. Este cambio no sélo es indicador de un cambio muy relevante para el Estado
-y por la historica intrusion de los militares en la vida local, del proceso sociopolitico
nacional- sino que reformula el lugar de las FEAA. argentinas en el ambito regional.
Para dar una idea de lo que decimos, hacia 1980 la comparacién de Argentina y
Chile del gasto en defensa medido en délares presentaba un desequilibrio a favor
del primero de 4,4 a 1. En el afio 2023 esta relacién era de 0.9 a 1 (el gasto de
defensa de Chile era superior al de la Argentina)!2.

Otro elemento notable de la perspectiva global es que el incremento de las fun-
ciones de la finalidad social son mas que equivalentes al incremento total del gasto.
Las otras funciones se equilibran entre si: el descenso en la funcién defensa agre-
gado al de las cuatro funciones de Servicios Econémicos (-1,34; - 0,81; - 0,32 -;
0,29 = -2.76% de PBI) mas que se equilibra con el incremento de Justicia, Admi-
nistracion General, Seguridad y Energia y Combustible (+0.84; + 0,69; +0.63; +0.18
= +2.34% de PBI) (Figura N2 10).

Dentro de la situacién de cada una de las funciones, el caso que se destaca niti-
damente es el referido a prevision social, que pasa de un 5,18 a 10,05% del PBI;
este solo caso explica casi el 40% del incremento del gasto. Como vimos, gran
parte de ese incremento ocurri6 entre los afios 2002 y 2022.

Luego de la situacion previsional, los rubros mas importantes para explicar el
incremento del gasto son los rubros de Otros gastos sociales, Salud -medido como
el gasto del subsistema publico mas el de las obras sociales- y Educacién. Alrededor
del 20% del incremento total lo explica cada uno de ellos.

Veamos ahora el incremento del gasto en términos relativos, lo que nos permite
afinar el andlisis en lo referido a los sectores ganadores y perdedores. En este
caso, también presentaremos algunas funciones escogidas.

12 Elaboracion propia sobre datos del SIPRI (Stockholm International Peace Research Institute
https://milex.sipri.org/sipri).
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Figura 10
Gasto por finalidades escogidas (sin deuda)
En % del PBIy como % de incremento del gasto - Afios 1980 / 2022.

0,

FUNCION 1980 2022 Diferencia % &

acumulado
GASTO PUBLICO (SIN DEUDA) 26.76 40.02 13.27 100% 100%
I.6. Previsién social 5.18 10.05 4.87 36.7% 36.7%
11:2. Salud. INNSJ'y Obras 3.18 6.11 293 | 221% 58.8%
Sociales
II.1’. Ed.ucaC|on. culturay ciencia 299 543 244 18.4% 77.2%
y técnica
'S'OSC 'i:lr°m°°'°” yasistencia 0.74 2.86 212 | 16.0% 93.2%
Il. Resto de gastos sociales 243 3.75 1.32 10.0% 103.2%
I.2. Justicia 109.5%
I.1. Administracion general 114.7%
1.3.1 Seguridad 119.5%
1.2, Energia y combustible 2.42 2.60 0.18 1.4% 120.8%
111.3. Industria 0.45 0.16 -0.29 -2.2% 118.6%
111.4.1. Transporte 2.30 1.98 -0.32 -2.4% 116.2%

IIl. Resto de gastos en servicios
econémicos

1.3.2. Defensa . . -1.34 -10.1%

1.69 0.88 -0.81 -6.1% 110.1%

Referencias:

L1 Funciones del Gasto Social. 1 Funciones de Servicios Econémicos.
Il Funciones de Funcionamiento del Estado.En Anexo 1 detalle de funciones por finalidad.

Fuente: elaboracidn propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1.

37

En este caso se mantiene la tendencia general: relativamente, las funciones
que mas crecieron fueron las de la Finalidad Gasto Social, y las que mas descen-
dieron las de Servicios Econémicos, con Funcionamiento Estatal como la mas cer-
cana al promedio del gasto total
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En términos de anomalia, se destaca nitidamente la evolucién del gasto en Jus-
ticia, que casi quintuplicé su gasto en términos de PBI. La otra anomalia, es el caso
de Defensa, que se repite -ahora en términos absoluto- como la que sufrié mayores
recortes.

Si en términos absolutos el mayor incremento estaba en Previsidn Social, en
términos relativos el item que mas crece es el de asistencia social. Algo de esto
puede originarse en que el dato base (afio 1980) se toma en momento dictatorial,
que no se caracterizaba particularmente por su sensibilidad social. Pero mas que
eso, estd dando cuenta de las presiones sobre el Estado para amortiguar procesos
de exclusién que llevaron a cifras de pobreza muy superiores a los que existian en
la etapa keynesiano/benefactora.

Es de hacer notar que la funcién Defensa y Seguridad tiene dos subfunciones,
con cada uno de los rubros citados en su nombre. Si se presentan los datos agrega-
dos, parecen mostrar una importante estabilidad. Sin embargo, en su composicion
tuvieron comportamientos opuestos, cayendo el primero un 74% y creciendo se-
guridad en un 41% en su participacién sobre el producto.

Por ultimo, es de destacar que las erogaciones en Administracién General se
incrementaron por debajo de lo que fue la evolucién del total del gasto.

Conclusiones

Los datos presentados dan una vision de la situacion estatal en las dos dimen-
siones de analisis -situacion general y finalidades y funciones principales- y, en tal
sentido, dan respuesta a nuestras preguntas acerca de los aspectos a los que se
destinaron los recursos del Estado en los dltimos cuarenta y dos afos.

Lo primero que surge es que hubo cambios en multiples sentidos: la vision de
una estructura rigida con pocas alteraciones en el tiempo no tiene mayores asideros

en el caso argentino.

Los datos analizados parecen confirmar la existencia de tres fases que los
autores vienen utilizando en diferentes trabajos:
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Figurall
Gasto por funciones y finalidades escogidas (sin deuda).
En % del PBI e incremento relativo- Afios 1980/ 2022.

FINALIDAD / FUNCION 1980 2022 Inc.%

11.5. Promocidn y asistencia social 0.74 2.86 289%
1.2. Justicia 0.33 1.17 255%
1. Resto de gastos sociales 3.16 6.61 109%
I1.6. Prevision social 5.18 10.05 94%
Il. GASTO PUBLICO SOCIAL 14.51 28.20 94%
11.2. Salud. INNSJ y Obras Sociales 3.18 6.11 92%
II.1. Educacion. culturay ciencia y técnica 2.99 5.43 82%
GASTO TOTAL (SIN DEUDA) 26.73 40.03 50%

1.3.1 Seguridad

I.1. Administracion general

|. FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO

L] Funciones del Gasto Social.

Referencias:

Funciones de Servicios Econdmicos.
Il Funciones de Funcionamiento del Estado. En Anexo 1 detalle de Funciones por finalidad.

1.2 Energia y combustible 242 2.60 7%
111.3.4.1. Transporte 2.30 1.98 -14%
I1l. GASTO PUBLICO EN Ss. ECONOMICOS 6.86 5.62 -18%
IIl. Resto de gastos en servicios econdmicos 1.69 0.84 -50%
I11.3. Industria 0.45 0.20 -56%
1.3.2. Defensa 1.67 0.33 -80%

Fuente: elaboracidn propia sobre datos citados en la nota al pie N2 1.

- enla primera, 1980/86 el gasto publico no tiene una direccionalidad clara y pri-

man las turbulencias;

- enla segunda, 1987/2004, era del ajuste estructural, hay una tendencia hacia la
reduccién de la intervencién estatal en servicios econémicos, y
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- en la tercera, 2005/2015, se revierten las tendencias del ciclo anterior en casi
todos los rubros, superando holgadamente el gasto total los datos del inicio de
la serie.

La primera fase remite a un periodo en donde las turbulencias son de tales di-
mensiones que no puede observarse en el gasto total alguna tendencia definida. Y
en el analisis por funciones, la situacién erratica se repite.

La segunda etapa, por el contrario, muestra un desempefo bastante definido,
con una reducciéon importante del gasto en términos del PBI. Si se lo mira en tér-
minos de funciones, se vera que el dato sobresaliente es la reduccién del gasto en
Servicios Econdémicos, al mismo tiempo que se mantiene el Gasto Social, tanto en
términos relativos como absolutos®3. Este es un hecho destacable, pues la ortodoxia
neoliberal -de la que hacia gala la conduccién econémica del gobierno- postulaba
la necesidad de reducir el gasto estatal tanto en lo econémico como en lo social.

La tercera etapa -2002/2015- tiene un recorrido mas uniforme: sube conti-
nuamente el gasto como porcentaje del PBI. En este sentido, se mantiene la ten-
dencia al incremento del Gasto Social y se revierte la tendencia decreciente en el
gasto en Servicios Econémicos. Desde el 2015 en adelante parece abrirse una
nueva etapa, de contornos todavia difusos.

En cuanto a las finalidades, las principales cuestiones a destacar son las si-
guientes:

- Se observa que el Gasto Social, ha tenido una tendencia creciente. Lideran este
crecimiento los gastos en Prevision Social, Salud, Educacién y Promocién y Asis-
tencia Social.

- Los Servicios de la deuda tuvieron a lo largo del periodo un desempefio muy va-
riable:

13 Esta estabilidad esconde un incremento, ya que en el periodo se produce la privatizacion del sistema ju-
bilatorio.
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- Su incremento fue de tal magnitud que se convirtid, en buena medida, en el
factor explicativo de dos grandes crisis econdmicas (en el ocaso de la dictadura
militar y en la presidencia de Fernando de la Raa).

- Durante los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Ferndndez de Kirchner
(2003/15) hay una reduccion notoria de los Servicios de la deuda, situacion
que se revierte en el ultimo bienio bajo andlisis. A partir del 2015 se observa
un notable incremento de los intereses pagados'.

La finalidad Servicios Econémicos es el espacio que explica el éxito del ajuste es-
tructural: su disminucioén justifica, en mayor parte, la reduccién del gasto en el
periodo 1987/2002.

La evolucion se revierte en la etapa populista, originada principalmente en dos
situaciones:

- Larecuperacion de la inversion publica, que habia casi desaparecido en la era
neoliberal.

- El incremento del gasto en Servicios Publicos. En este caso, tomé un formato
diferente a su antecesor: no se originé en la re estatizacién de las empresas,
sino que se vinculd principalmente al subsidio a las tarifas de servicios publi-
cos.

El gasto que se muestra mas estable es el relativo al Funcionamiento del Estado.
Dentro de las funciones que lo componen, el relativo a la Administraciéon General
es el que sigue en mayor medida este patrén de baja variabilidad.

Paradoéjicamente, en Funcionamiento del Estado se observan las dos funciones
que tienen un comportamiento mas alejado de la finalidad a la que pertenecen:

—
=

Se recuerda que en el gasto publico solo figuran los Servicios de la deuda (basicamente intereses deven-
gados). El afio 2015 se caracteriza por dar inicio a un nuevo ciclo de toma de deuda; para ver este fend-
meno puede visualizarse el stock de deuda (Los datos oficiales al respecto pueden verse aqui:
https://www.argentina.gob.ar/economia/finanzas/graficos-deuda/evolucion-de-la-deuda-bruta).
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- Justicia, que tiene un incremento exorbitante, muy diferente del resto de las fi-
nalidades de Funcionamiento del Estado y solo superada por la funcién Pro-
mocion Social y Asistencia Social.

- Defensa, -esto es, las Fuerzas Armadas-, que largamente es la funcién con un
mayor descenso absoluto y relativo. Es de hacer notar que el descenso del
gasto en Defensa es casi simétrico con el incremento del gasto en Seguridad,
por lo que la sumatoria de ambas da un resultado casi neutro.
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Anexo | - Clasificadores en Finalidades y Funciones

. FUNCIONAMIENTO 1. GASTO PUBLICO :El:\'liés\ti:r(;]SBuco IV. SERVICIOS DE LA
DEL ESTADO SOCIAL ECONOMICOS DEUDA PUBLICA
FUNCIONES ESCOGIDAS
I.1. Administracidn 1.1 Educa.uon., I11.2. Energiay

culturay cienciay )
general. L combustible.

técnica.
1.2 Justicia. 11:2. Salud, INNSJy 111.3. Industria.

Obras Sociales.

II.5. Promociény

1.3.1. Seguridad. . . .
asistencia social.

I11.4.1. Transporte.

111.5. Resto gastos en

1.3.2. Defensa. I1.6. Previsién Social. Ss. Ec. (2).

1. Resto de Gastos
Sociales (1).

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Secretaria de Politica Econdmica (2020).
Referencias:

Comprende: I1.3. Agua potable y alcantarillado, I1.4. Vivienda y urbanismo, I1.7. Trabajo, 11.8. Otros servicios
urbanos.

Comprende: IIl.1. Produccién primaria, 111.4.2. Comunicaciones, I11.5. Otros gastos en servicios econémicos.
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Resumen

Este articulo se concentra especificamente en el auge de las plataformas digitales y
sus implicancias en la organizacién colectiva de los trabajadores. En €l se analizan dos
movimientos sociales de trabajadores informales que surgieron en el ambito del sector
de entrega de alimentos mediante plataformas, Riders Union Bolonia y Riders por De-
rechos Barcelona; y se concluye que las diferencias en las estrategias de organizacién
colectiva que adoptan se explican principalmente por las respuestas judiciales que ob-
tuvieron a sus primeros reclamos. Sin embargo, a pesar de sus discrepancias tacticas,
ambos movimientos se esfuerzan por traer nuevamente al Estado al centro de la escena,
reclamando el reconocimiento de sus derechos como trabajadores/as y transmitiendo
con éxito el mensaje de que las tecnologias digitales pueden coexistir perfectamente
con ingresos dignos, proteccion social y seguridad laboral.

Palabras clave: Economia de plataforma - Sindicalismo de movimientos sociales - Organi-
zacion colectiva - Trabajadores de entrega de alimentos

Abstract

The Collective Organization of Workers in the Platiorm Era. The Case of Riders Union Bologna
(RUB) and Riders por Derechos Barcelona (RxD)

This article focuses on the rise of digital platforms and their implications for the co-
llective organization of workers. It examines two social movements of informal workers
that emerged in the food delivery platform sector: Riders Union Bologna and Riders
por Derechos Barcelona. The analysis concludes that the differences in their collective
organizing strategies can be explained primarily by the judicial responses they received
to their initial demands.However, despite their tactical differences, both movements
strive to bring the state back to the center of the discussion, demanding recognition of
their rights as workers and effectively conveying the message that digital technologies
can perfectly coexist with fair wages, social protection, and job security..

Keywords: Platform economy - Social movement unionism - Collective organization - Food de-
livery workers
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Introduccion

ste articulo se concentra en el auge de las plataformas digitales y sus

implicancias en la organizacidén colectiva de los/as trabajadores/as.

Especificamente, se analizan dos experiencias de organizacion colectiva
protagonizadas por riders!, que surgieron dentro del sector de reparto de comida
con el objetivo de defender colectivamente sus demandas por mejores condiciones
laborales: Riders Union Bologna (Rub) y Riders por Derechos Barcelona (RxD).

Basandose en narrativas de actores clave, la intencion de esta investigacion es:
a) comprender los motivos detras de las estrategias de lucha colectiva adoptadas
por los trabajadores de plataformas de delivery organizados informalmente, es
decir, cuales son los principales factores que determinan la eleccion de cada
camino en particular, y b) indagar, en segundo plano, cdmo interactiian con los
sindicatos tradicionales y cdmo se relacionan con las autoridades publicas.

El argumento principal del documento se puede resumir de la siguiente manera:
las diferencias en las estrategias que adoptan pueden explicarse principalmente
por las respuestas judiciales que obtuvieron a sus reclamos iniciales. Sin embargo,
a pesar de sus discrepancias tacticas, ambos movimientos estan esforzandose por
traer nuevamente al Estado al centro de la escena, reclamando el reconocimiento
de sus identidades y por lo tanto de sus derechos como trabajadores y refutando
las narrativas de las plataformas sobre la necesidad de una desregulacion laboral.
Es decir que se oponen a la retérica relacionada con los efectos negativos que la
intervencion estatal (a través de la normativa laboral) pueda llegar a tener sobre
la innovacién digital; transmitiendo con éxito el mensaje de que las tecnologias
digitales pueden coexistir perfectamente con la proteccion social, la seguridad
laboral y los ingresos dignos.

1 Término que proviene del inglés y que significa repartidor. A lo largo del articulo se utilizara el término
rider y repartidor indistintamente.
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En las siguientes paginas, se pretenden explorar los factores contextuales que
ayudan a explicar los abordajes disimiles que los movimientos sociales de
repartidores tienden a adoptar en su lucha colectiva. En otras palabras, ;por qué
los trabajadores informales de plataformas adoptan estrategias diferentes para
enfrentar el mismo problema (relativo a las condiciones de trabajo inherentes al
modelo de las plataformas)? También se abordaran las siguientes cuestiones: en
la construcciéon de sus estrategias, ;co6mo se relacionan con los sindicatos
tradicionales? ;Qué papel juega el Estado en estas dindmicas?

Perspectiva tedrica

Este articulo contribuye a los estudios sobre “sindicalismo de movimientos
sociales”? (Seidamn, 2011), enfoque académico que se desarroll6 para describir
una tendencia de trabajadores informales y mal remunerados, que quedan fuera
del marco formal de las relaciones laborales, como asi también a apelar a la
movilizacién, a las manifestaciones callejeras y al compromiso politico y ciudadano;
es decir, a recurrir a un repertorio mas amplio (y a veces mas caético o euférico)
de acciones directas y colectivas en comparacién con las estrategias de negociacién
tradicionales de los sindicatos institucionalizados. Desde este enfoque, que surge
en un contexto de globalizacién, cambios en el trabajo y declive de los movimientos
sindicales tradicionales, se entiende por estrategia a un proceso integral que va
mas alld de la negociacién colectiva tradicional, integrando diversas formas de
accion social y politica para abordar problemas laborales y sociales. Si bien ese
marco conceptual se utiliza principalmente para estudiar experiencias en el Sur
Global o en América del Norte, aqui se aplicara a estudios de caso de dos ciudades
de Europa occidental.

Los dos movimientos sociales que se analizaran tienen como protagonistas a
un grupo de personas que no estan subsumidas en la categoria de trabajadores
dependientes, pero que reclaman el reconocimiento de esa identidad como su
principal reivindicaciéon. Haidar (2020) sefiala que la motivacién principal de los
riders para movilizarse, se vincula con un estado de malestar generalizado derivado
de sus precarias condiciones laborales, la existencia de controles y castigos por

2 En inglés se conoce como social movement unionism.
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parte de las plataformas, y la imposibilidad de conocer los fundamentos que
justifican las sanciones impuestas (o lo que también puede entenderse como falta
de transparencia del funcionamiento de los algoritmos).

Las estrategias que siguen al organizarse van desde la judicializacién, las
manifestaciones callejeras o logouts® masivos (lo que equivaldria a una huelga o
un paro), hasta la formacién de coaliciones con el sector publico y la constitucién
de cooperativas (Johnston, 2018; Prassl, 2018; Heiland, 2019). Segun la literatura
especializada, los motivos por los cuales se inclinan por una u otra tactica pueden
ser diversos.

En ese sentido, la dimensién de oportunidad podria significar que la proximidad
de aliados potenciales representa una influencia positiva para los esfuerzos de un
movimiento social (Zajazk et al. 2018). En ese sentido, este marco podria ayudar a
comprender por qué la presencia de politicos comprometidos a nivel local y
nacional persuadieron a Rub y RxD a seguir un determinado camino estratégico.

Eggert y Cuggini (2014) demuestran que la clase social juega un papel
importante cuando se trata de la participacion individual en los movimientos
sociales (mas especificamente en las manifestaciones callejeras), lo que implica
que la composiciéon del movimiento también influye en la estrategia por la que
opta. En ese sentido, Miguez y Diana Menendez (2023), al abordar los desafios
para organizarse colectivamente a los que se enfrentan los trabajadores de
plataformas en América latina, sefialan que la informalidad laboral y el nimero
importante de migrantes venezolanos que caracterizan a los mercados laborales
latinoamericanos influyen tanto en la experiencia vivencial de los repartidores
como en las tacticas que eligen para visibilizar sus reclamos.

Otras corrientes destacan el papel del contexto de la ciudad a la hora de elegir
una determinada linea de accion. En este sentido Chesta (2019) entiende que el
hecho de que el lugar de trabajo de los repartidores de comida ya no sea la fabrica

3 Cierres de sesion masivos, que implican que el servicio de delivery no esta disponible para los consu-
midores, ya que los repartidores no estan en linea. Esta accion colectiva equivaldria a una huelga, es
decir, a la interrupcién generalizada de la actividad laboral por parte de los trabajadores.
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sino las calles de la ciudad, es lo que les permite sensibilizar a la sociedad civil
sobre sus condiciones de trabajo, reconocerse mutuamente como trabajadores y
desarrollar una identidad comun, pero sobre todo desarrollar nuevas formas de
organizacioén colectiva como construir coaliciones con activistas o fuerzas politicas.

Comentarios metodoldgicos

Comparando literatura especifica del sindicalismo de los movimientos sociales
y de estudios sobre economia de plataformas, se apunta a comprender los patrones
comunes de ambos movimientos y sus diferencias en las estrategias colectivas
que surgen de acuerdo con su contexto local especifico, a través de un estudio
comparativo que se centra en acontecimientos contemporaneos y adopta un
enfoque cualitativo, inductivo y de estudio de casos.

En este estudio se utilizaron fuentes primarias de datos, a saber, dieciséis
entrevistas en profundidad, con una duracién de entre 45 y tres horas, que se
realizaron durante julio de 2019 y enero de 2023 a actores clave involucrados en
el proceso de surgimiento de cada movimiento y en el desarrollo de sus estrategias,
entre ellos a miembros y lideres de cada movimiento, dirigentes de sindicatos
tradicionales, politicos y abogados. También se consultaron los perfiles publicos
de Facebook de Rub y RxD y articulos periodisticos de los principales diarios
espafioles e italianos.

Por ultimo, es apropiado dilucidar las razones detras de la seleccion de estos
casos. En primer lugar, la decision de centrarse en Italia y Espafia se justifica por
lo siguiente: En primer lugar son “dos de los paises con los mercados laborales
mas precarios de Europa” y tienen “la mayor incidencia de trabajo precario y
riesgo de pobreza en el trabajo del continente. En segundo lugar, “la legislacion de
proteccion del empleo (EPL) se ha reducido tanto para el empleo temporal como
para el permanente en ambos paises desde mediados de la década de 1990 (...) y
como en la mayor parte de Europa, los jovenes estan considerablemente menos
sindicalizados que los trabajadores mayores” (Pulignano, 2015, p. 41/42). Ademas,
RxD y Rub fueron elegidos por su resonancia mediatica, la popularidad que
ganaron en sus respectivas ciudades (también fueron los primeros en surgir) y el
reconocimiento politico que lograron obtener.
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El articulo se estructura de la siguiente manera: tras una breve explicacién del
surgimiento de cada movimiento y de sus antecedentes especificos, se desarrolla
el argumento principal. En aras de la organizacién analitica, se emplean las
siguientes categorias utilizadas por Choi y Mattoni (2010) para presentar los
principales hallazgos empiricos del articulo: metas de accion colectiva, estrategias
de accidn colectiva, patrones organizacionales y resultados. En cada categoria se
desarrollaran los rasgos que comparten ambos movimientos, asi como sus
caracteristicas distintivas. Finalmente, se abordan las conclusiones.

Modelo de negocios y modus operandi de las plataformas digitales: posicion
monopolistica y vulneraciones de derechos laborales

Las plataformas digitales pueden ser entendidas como canales a través de los
cuales se digitalizan mercados o experiencias ya existentes, y su auge constituye
uno de los capitulos mas recientes de la revolucién tecnolégica. Tal como lo sefiala
Cafiigueral (2019), Rappi o Glovo: no inventaron el delivery de comida a domicilio,
sino que digitalizaron el servicio. Antes de Netflix ya existian los locales de alquiler
de peliculas y lo que hizo la plataforma fue digitalizar la experiencia, a la cual es
posible acceder abonando una suscripcion.

Las plataformas digitales no dejan de ser empresas con un modelo de negocios
especifico que pretende lograr posiciones monopolisticas en el mercado en el que
operan. Para ello, y tal como lo postula Srnicek (2018), este modelo de negocios
depende de la obtencién, andalisis y uso de enormes cantidades de datos, cuyo
procesamiento les permite a estas compafiias crear informacién valiosa para
identificar clientes potenciales y cambios en los deseos de los consumidores. Este
modelo ha estado expandiéndose a diversos sectores de la economia y puede
adoptar diversas formas, como por ejemplo: plataformas de publicidad como
Facebook o Google; plataformas de productos como Spotify y Netflix y plataformas
“austeras” como Uber, Rappi o Glovo, llamadas asi porque se dedican a la
intermediaciéon y no producen ninguin bien fisico ni brindan directamente el
servicio que ofrecen (Srnicek, p. 51/73)*

* Existen otras categorias que pueden resultar menos conocidas y que el autor también las menciona: las
plataformas industriales del estilo de Siemens, que son aquellas que producen y ofrecen el software y el
hardware que necesitan otras empresas para convertir los procesos tradicionales de elaboracién de ma-
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Las plataformas “austeras” también son conocidas como plataformas en las
que media el trabajo (Heiland, 2020) y pueden ser definidas como redes digitales
que coordinan transacciones de servicios laborales de manera algoritmica
(Fernadndez-Macias, 2017), ya que a través de ellas operan dos clases de usuarios:
los prestadores que ofrecen un servicio determinado y los consumidores o clientes
que demandan ese servicio. La plataforma, entonces, asume el rol de intermediacion
entre consumidores y prestadores, asignando tareas a estos ultimos, que deberan
ser realizadas en un area geografica especifica, para cumplir con el pedido del
cliente. Mediante estas plataformas (o apps) se pueden ofrecer una amplia variedad
de servicios, como reparto de comida, cuidado de adultos mayores o de nifos,
paseo de mascotas, servicio de limpieza, de electricidad o plomeria. Este documento
gira en torno a esta categoria de plataformas.

Para alcanzar la posicion monopolistica previamente mencionada, las plataformas
en las que media el trabajo no solo se valen del procesamiento de la enorme
cantidad de datos que generan los usuarios, sino que también tienden a controlar
las retribuciones de quienes operan a través de ellas para que los precios para los
clientes se mantengan bajos. Este es el caso de las plataformas de reparto de
comida a domicilio®, que constituyen el foco de este andlisis y que en palabras de
Sofia Scasserra (2023) “estan construidas en base a incentivos orientados a
aumentar la tasa de aceptacion de pedidos. Lo que quiere decir que “cuantos mas
pedidos aceptan, mayor sera el salario del trabajador-repartidor, que ademas
podra elegir las zonas de trabajo y los horarios (...). Pero el trabajador no conoce
las reglas de juego, no sabe bajo qué parametros es juzgado por el algoritmo.”

Estas dindmicas propias del trabajo basado en plataformas impactan
profundamente en las relaciones laborales, no solo en los lugares y en los procesos
de trabajo, sino también en la forma en que los repartidores se organizan
colectivamente. Como las plataformas se consideran a si mismas meras intermediarias
entre clientes y repartidores, en la mayoria de los casos, no incorporan a los riders

nufacturas en procesos conectados por internet; o plataformas de la nube como Amazon Web Services o
Google Cloud que ofrecen servicios relativos al almacenamiento, estadisticas, macrodatos, aprendizaje
automatico y desarrollo de aplicaciones.

5 Algunos ejemplos de este tipo de plataformas son: PedidosYA, Rappi, Glovo y Deliveroo.
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como trabajadores en relaciéon de dependencia, sino como cuentapropistas
independientes que reciben una retribucién en base a la realizaciéon de una tarea
o “gig®, lo que les permite a estas empresas reducir sus costos. Sin embargo,
mantienen digitalmente el poder de direccién propio de un empleador tradicional,
hacia esa fuerza laboral subcontratada, estableciendo las tarifas de reparto y
penalizando a los repartidores que no toman los pedidos que le son asignados o
que no cumplen con la calidad del servicio esperada. Para esta gestién algoritmica
de la fuerza de trabajo, cuentan con las valoraciones que efectian los clientes, en
quienes delegan la vigilancia y el control hacia los trabajadores (Del Bono, 2020).

En otras palabras, estas compafiias tratan de evadir las regulaciones normativas
que protegen los derechos de los trabajadores (esencialmente las leyes laborales),
considerandolos como “freelancers”. La consecuencia directa de ello es que los
repartidores si bien tienen empleadores que coordinan sus actividades en su
beneficio, no son beneficiarios de la mayoria de las conquistas laborales que el
movimiento obrero organizado obtuvo en los ultimos tiempos, por ejemplo, un
salario basico garantizado, vacaciones pagas, representacion sindical y seguros
contra accidentes laborales, entre otras.

Segun la OIT (2016), esta orientacion hacia la elusién de la relacién de trabajo
tradicional esta estrechamente relacionada con una tendencia mas amplia hacia la
expansion de formas no tradicionales de empleo y hacia la externalizaciéon de
recursos, procesos que las empresas vienen llevando adelante hace tiempo, y que
se vincula con el avance de la precarizacion laboral que tiene lugar en paises de
occidente, desde las décadas de los “70 y “80 y que se agravaron hacia finales de la
primera década de los 2000, como resultado de politicas neoliberales.

¢ Término del inglés que significa pequefio encargo o trabajo puntual. De alli surge el término gig
economy, que se refiere a “un nuevo formato para generar ingresos fuera de la idea de trabajo
tradicional en la cual una persona se encarga de realizar una tarea especifica, y cobra este servicio
de forma independiente.” (BID, 2022)
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La organizacion colectiva adaptada a la economia de plataformas

En este escenario, la organizacion colectiva contintia siendo un canal crucial
para exigir mejoras en las condiciones de trabajo. Sin embargo, organizarse en la
economia de plataformas presenta varios desafios. Primero, en virtud de que el
derecho a sindicalizarse no esta reconocido, los repartidores tienen que usar su
propio tiempo y recursos para reunirse. Asimismo, quienes promueven
manifestaciones y huelgas laborales pueden ser facilmente “desactivados”
(despedidos), sin ningin tipo de consecuencia para la plataforma (puesto que no
son considerados empleados dependientes, los operadores de las plataformas no
estan obligados a pagar indemnizaciones por despidos sin causa). Por otra parte,
el hecho de que la fuerza de trabajo pueda tener intereses, necesidades o prioridades
heterogéneas (por ejemplo, hay personas para las cuales el trabajo a través de las
plataformas constituye su principal fuente de ingresos mientras que otras consideran
esta via una manera de ganar dinero extra por un trabajo de medio tiempo), afiade
otra dificultad a la hora de expresar reclamos generalizados.

Como consecuencia de los cambios que las plataformas estan introduciendo en
los patrones organizativos del trabajo, y a pesar de las dificultades inherentes a la
organizacion colectiva en la economia “gig” o de plataformas, el movimiento
obrero ha venido atravesando un proceso de adaptacién con el objetivo de
equilibrar de forma efectiva las asimetrias de poder entre riders y empresas. Esto
implica la reconfiguraciéon de algunas practicas sindicales y el surgimiento de
nuevos movimientos sociales integrados por trabajadores informales que se
desempenan en el ambito de las plataformas.

Breve caracterizacion de Rub y RxD

Riders Union Bologna (Rub) y Riders X Derechos Barcelona (RxD) pueden
considerarse nuevos movimientos sociales en el ambito de la precariedad laboral,
ya que no son considerados sindicatos formales. Es decir, dado que para las
plataformas los riders son cuentapropistas, quedan excluidos de los cauces oficiales
de representacién colectiva otorgados a los trabajadores subordinados. Sin
embargo, incluso en ausencia de derechos de negociacién colectiva, recurren a
una combinacidn integral de tacticas para defender sus derechos: juicios laborales,
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divulgacion de su problemadtica en los medios de comunicacién y entre los
consumidores, coaliciones con autoridades publicas locales e incluso la creacion
de una cooperativa de reparto de comida a domicilio (Mensakas, cooperativa
creada en Barcelona por miembros de RxD).

Rub nacié en octubre de 2017, cuando un grupo de repartidores de alimentos
comenzd a reunirse y compartir sus problemas comunes relacionados con el
trabajo. Al respecto comenta Tomasso Falchi, miembro de Rub:

“Sindicato no es una palabra que nos describa claramente. Podemos decir que
somos una nueva forma de sindicalizacién metropolitana de repartidores de
comida, de riders, una asamblea colectiva de trabajadores y una realidad autoorga-
nizada, que se puede identificar de muchas formas; pero siempre decimos que
somos lo que hacemos, y lo que hacemos es organizar movilizaciones con impactos
efectivos y, al mismo tiempo, fuimos reconocidos a nivel local y nacional para
sentarnos en las mesas de negociacidn; es decir, somos precisamente un movimiento
que desde hace dos afios ha logrado ganar legitimidad en este tema.” (Comunicacién
personal, 3 de julio de 2020).

En el mismo sentido, Federico Martelloni, concejal bolofiés y profesor de
Derecho Laboral en la Universidad de Bolonia:

“Es una asociacion informal que tiene mas seguidores que miembros porque su
pagina de Facebook tiene muchos mas likes en comparaciéon con sus miembros
reales, lo cual es interesante porque dentro de los sindicatos tradicionales sucede
exactamente lo contrario. Los sindicatos tradicionales suelen tener muchos mas
miembros registrados que seguidores.” (Comunicaciéon personal, 6 de julio de
2020).

Por su parte, RxD tomo6 forma con su primera accion colectiva, que consistié en
la presentacién de una serie de demandas a la empresa Deliveroo, entre ellas un
seguro de accidentes y la fijacién de un salario minimo por hora y de algunos
incentivos econémicos. Como describen Morales y Abal Medina (2020), reunieron
130 firmas, y ante la negativa de la empresa a considerarlas, decidieron formalizar
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una seccion bajo el amparo de un sindicato minoritario (Intersindical Alternativa
de Catalunya, IAC), con el fin de formar parte de una infraestructura institucionalizada.
Ese es el origen de Plataforma Riders por Derechos (RxD), que a pesar de ser
parte de un sindicato formal (como una seccién independiente), mantienen su
individualidad, pidiendo a los miembros que paguen una cuota de 40 euros cada
seis meses solo si estdn en condiciones de hacerlo. Los fondos recaudados se
utilizan para cubrir los costos de los servicios legales que brinda Collectiu Ronda,
una cooperativa de abogados laboralistas que se encarga de llevar adelante los
litigios judiciales.

Mario Garcia Fernandez, socio de RxD y fundador de Mensakas, explica que:

“En cualquier asociacién de riders hay dos formas de agruparse. La primera es la
de los riders que defienden el modelo de auténomos’, y se juntan para tratar de
conseguir un seguro, tener unas coberturas minimas y quizds alguna que otra
prestacién, que sdélo se aplica a ese colectivo en concreto. Podriamos decir que ahf
tienes gente que pone dinero solo por el beneficio que obtiene. Pero, ;realmente
estan comprometidos con su causa? En RxD somos menos socios, pero la gente
esta mas implicada, comprometida y muy activa en cada una de las iniciativas pro-
puestas, por eso logramos la relevancia publica que tenemos.” (Comunicaciéon
personal, 15 de agosto de 2019)

A su turno, Nuria Soto, socia de RxD y también fundadora de Mensakas aclara:

“Siempre decimos que somos unos pocos que hacemos mucho (unas 100 personas
frente a 3000 riders que trabajan en toda la ciudad), ya que nuestro trabajo
beneficia a la mayoria. Es mas, aunque nuestra representatividad ha sido cuestionada
por las empresas, siempre nos consideraron a nivel nacional como el canal legitimo
para enterarse y comunicar la situacion de los riders. Y gracias a las campafias que
organizamos y la cobertura mediatica que recibieron, pudimos contrarrestar con
éxito las narrativas de las empresas.” (Comunicacion personal, 23 de agosto de
2020).

7 En Espafia se denomina auténomos a los trabajadores independientes. Podrian definirse también como
cuentapropistas o trabajadores por cuenta ajena.
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Los lideres de ambos movimientos son jévenes y evidencian un nivel significativo
de educacion formal. En cuanto a su estructura organizativa, realizan sus operaciones
en sus respectivos ambitos urbanos, constituyendo asambleas en las que deciden
democraticamente las estrategias y acciones que mejor se adaptan a sus
reivindicaciones. También crearon perfiles de Facebook a los que se han unido
numerosos seguidores (aproximadamente 10.000 en el caso de Rub y 2.800 en
RxD) y ambos grupos estdn abiertos a todos los riders, independientemente de la
plataforma en la que trabajan. Los primeros contactos entre ellos fueron posibles
gracias a las apps de reparto que usaban las plataformas como canales oficiales
para organizar su fuerza laboral: utilizando los contactos disponibles en los grupos
de chat relacionados con el trabajo, comenzaron sus organizaciones colectivas.
Tras su irrupcidn en sus respectivas ciudades, tanto Rub como RxD comenzaron a
extenderse hacia otras ciudades de sus paises, concretamente Roma, Turin, Valencia
y Madrid.

También es importante mencionar que después de sus primeras acciones
publicas y debido a su presencia activa en las redes sociales, comenzaron a
obtener cada vez mas el apoyo de otros activistas, investigadores, politicos de
izquierda y publico en general. En cuanto a Rub, el apoyo, la solidaridad y el
compromiso con “la causa de los riders” por parte de la sociedad civil local fue
mayor, lo que puede atribuirse facilmente al hecho de que Bolonia sigue siendo
una ciudad pequefia (aproximadamente 390.000 habitantes en comparacién con
los 1,6 millones de Barcelona), lo que facilita que Rub apele a un sentido de
comunidad y de solidaridad civica.

Propdsitos de la accion colectiva

Es importante sefialar desde el principio que el objetivo principal de ambos
movimientos es obtener un trabajo seguro y bien remunerado, que alguna vez fue
la norma en la economia fordista durante el apogeo del Estado de bienestar. En
otras palabras, exigen formar parte de la clase obrera europea para poder acceder
alos beneficios laborales y sociales relacionados con la condicién de asalariado, lo
que en cierto modo prueba que sus demandas son una muestra clara de la crisis
de ese Estado de bienestar en el contexto de la reestructuracién neoliberal.
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Sin embargo, teniendo en cuenta que las primeras sentencias judiciales en
[talia se pronunciaron en contra, la reclasificacién de los trabajadores de las
plataformas de delivery a la categoria de empleados, Rub adapt6 rdpidamente su
estrategia a esa circunstancia, para no perder el apoyo de la sociedad civil que
habian obtenido tras sus movilizaciones populares. Por ello, al negociar la Carta
de derechos fundamentales del trabajo digital en el contexto urbano® (que se
explicard en los parrafos siguientes y serd referida como “la Carta”) acordaron con
las empresas dejar de lado el reclamo referido a obtener el estatus de trabajadores
subordinados, a condicién de que se respete un cierto estandar minimo de
derechos.

Por el contrario, tras una serie de sentencias judiciales favorables a la
categorizacion de los riders como trabajadores en relacion de dependencia, RxD
considero que la estrategia judicial (es decir, la interposicién masiva de demandas
laborales) era la mas adecuada. En ambos casos, su primer objetivo fue principalmente
la sociedad civil y, en consecuencia, los medios de comunicacidn, ya que pretendian
concientizar sobre los efectos nocivos que genera el modelo de negocio de las
plataformas en sus condiciones laborales. Son conscientes de que este modelo de
negocio forma parte de una tendencia global (es decir, se esta replicando a nivel
mundial y en diversos sectores econémicos que van mas alla del delivery de
comida, como por ejemplo, el cuidado de ancianos, los servicios de limpieza, el
cuidado de mascotas, etc.), que consiste en depender de una serie de proveedores
de servicios autonomos en lugar de trabajadores contratados para aumentar el
margen de beneficio.

Ricardo Mancuso, miembro de Rub, comenta que:

“Gracias a nuestras luchas pudimos quitar el velo de invisibilidad que nos escondia,
porque el primer tema a abordar cuando se trata de mejorar una condicién de
trabajo es reconocer el trabajo, hacerlo emerger, dejar en claro que hay trabajo. Y
porque hay trabajo, entonces, hay que protegerlo.” (Comunicacién personal, 7 de
septiembre de 2021).

8 Enitaliano: Carta dei diritti fondamentali del lavoro digitale nel contesto urbano.
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Llamar la atencidn sobre su situacién es un medio para llegar a las instituciones
publicas que tienen competencia para mejorar sus condiciones actuales, lo que en
el caso de Rub significé buscar el apoyo del municipio de Bolonia; o sea, intentar
obtener el apoyo de autoridades locales en condiciones de contrarrestar el poder
de las plataformas en su beneficio. Ademas, los activistas de Rub consideraron
esta alianza estratégica como un paso hacia su reconocimiento como actores
legitimos para negociar en nombre de los intereses de los riders a nivel nacional.
Al respecto, fueron conscientes de que, debido a los primeros resultados negativos
en el Ambito judicial, la suerte de su estatus se decidiria a nivel politico, lo que
hizo de la arena politica nacional su principal &mbito de actuacién. RxD siguié la
légica de que, si los jueces seguian fallando a favor de las relaciones laborales de
los riders con las empresas de reparto de comida, la sentencia del Tribunal
Supremo de Espafia se pronunciaria en esa misma linea. Como resultado, su
estrategia de alcance a los medios y los consumidores tenia como objetivo principal
presionar al Tribunal Supremo. Sin embargo, cuando se presenté una oportunidad
politica, agregaron a su estrategia original de judicializacién el involucramiento
en debates publicos con lideres politicos, por un lado, para fortalecer su lobby
ante el Tribunal Supremo de Espafia, pero también para contrarrestar el intento
de las empresas de crear una figura legal especial para los trabajadores digitales,
cuyos derechos estarian por debajo del estandar de la clase trabajadora.

Estrategias de accion colectiva

:.Como intentan los trabajadores contrarrestar el desequilibrio de poder en su
relacion con los operadores de plataformas?

En cuanto a las movilizaciones iniciales, la primera accién publica de Rub se
produjo después de una tormenta de nieve en noviembre de 2017 que hizo que
fuera riesgoso circular por las calles. La manifestacién consistié en que un nimero
significativo de riders bolofieses cerraron masivamente sus cuentas de las apps de
delivery inhabilitando el servicio de entrega para los consumidores y se dirigieron
a la plaza central de la ciudad (donde se realizaba un acto publico) para exponer
ante el alcalde y la sociedad civil sus reclamos, relacionados principalmente con la
falta de seguro y el pago a destajo. A partir de entonces, las acciones mas efectivas
en términos de participacién y cobertura de prensa, se organizaron debido a la
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negativa de las plataformas a suspender los servicios en momentos criticos,
poniendo en peligro la seguridad de los repartidores. Como consecuencia, no fue
dificil obtener el apoyo de la sociedad civil local.

En cuanto a RxD, sus primeras manifestaciones callejeras se organizaron en
junio y julio de 2017, tras la negativa de Deliveroo a atender el conjunto de
demandas que habian presentado. La respuesta de la empresa fue “desconectar”
de la aplicacion (lo que los inhabilita a continuar prestando el servicio) a trece
repartidores que habian participado en las manifestaciones y habian firmado la
peticion, reaccién que abrié el camino a un paro de riders en hora pico (o sea, a la
suspension de la provision del servicio de reparto de comida). Tras aquellas
manifestaciones embrionarias, la tactica adoptada por cada movimiento estuvo
determinada principalmente por las primeras sentencias judiciales relativas a la
situacion juridica de los riders que se dictaron en Espafia e Italia.

En Italia, en abril de 2018, el Tribunal Laboral de Turin fue el primero en el
pais en desestimar las demandas de seis trabajadores de plataformas de entrega
de alimentos que afirmaban ser empleados de la empresa Foodora, sobre la base
de la “libertad de la que disfrutaban para decidir si trabajar y cuando e incluso
para ignorar los turnos previamente acordados” (Aloisi, 2018). Una segunda
sentencia judicial del Tribunal de Milan también fallé en contra de la posibilidad
de que los repartidores de comida sean considerados empleados en relaciéon de
dependencia.

Lorenzo Ricchi, miembro de Rub, profundiza en esta cuestidn:

“El hecho de que los tribunales, al menos en Italia, no hayan dado una respuesta
positiva a las demandas de nuestro movimiento, nos hizo pensar que debiamos
empezar a trabajar para obtener un resultado realista pero significativo, ya que
solo estdbamos organizando huelgas y asambleas. Entonces, con el fin de lograr un
objetivo tangible y tratando de aprovechar que la sociedad civil estaba siendo
solidaria, intentamos acercarnos a la administracién municipal para ver si al menos
a nivel local podiamos mejorar nuestra situacién.” (Comunicacién personal, 10 de
septiembre de 2021).
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Y Ricardo Mancuso, también miembro de Rub, precisa:

“No optamos por la estrategia del litigio judicial porque las primeras decisiones ju-
diciales no favorecieron nuestros reclamos y temiamos que si insistiamos con los
jueces y ellos continuaban pronuncidndose en contra del reconocimiento de nuestro
trabajo como tal, perdiéramos el apoyo de la sociedad civil.” (Comunicacién
personal, 7 de septiembre de 2021).

Por el contrario, en Espafa la primera sentencia judicial de junio de 2018
reconocio la existencia de una relaciéon de dependencia laboral entre un repartidor
y la empresa Deliveroo. Ademas, en diciembre del afio anterior, la Inspeccién de
Trabajo (6rgano administrativo espafiol encargado de ejercer la funcién de
aplicacion y cumplimiento efectivo de la legislacién laboral) habia reconocido la
condicién de trabajadores por cuenta ajena a un grupo de riders de Valencia,
reclamando el pago de mas de 160.000 euros en concepto de contribuciones
adeudadas a la Seguridad Social.

Hasta ese momento, las respuestas judiciales constituian el principal factor
que impulsaba sus enfoques estratégicos. Sobre esa base, mientras ambos
continuaban con el repertorio de manifestaciones callejeras y estrategias de
divulgacion, sus tacticas propositivas comenzaron a diferir. Mientras Rub opté por
un proceso de formacién de una coalicién con el municipio local, RxD opté por
fortalecer su estrategia de litigio y crear su propia cooperativa de delivery,
Mensakas, que también funciona a través de una app.

Rub: la construccion de alianzas con el sector publico local y el surgimiento de la
“Carta de los derechos fundamentales del trabajo digital en el contexto
urbano”

Rub logro construir una alianza con el sector publico local que implic6 que el
municipio de Bolonia invitara a todas las plataformas que en ese momento
operaban en la ciudad a negociar con los representantes de los repartidores y con
los sindicatos tradicionales, en el intento de llegar a un acuerdo que mejorase las
condiciones de los trabajadores de delivery. Es decir, la municipalidad de Bolonia
decidié involucrarse en una cuestion que considerd justa, permitiendo que se
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disefiara e implementara la “Carta de derechos fundamentales del trabajo digital
en el contexto urbano” en su jurisdiccién. En virtud de que la clasificacién del
estatus de los trabajadores excede el ambito de influencia de la municipalidad, la
Carta rige para todos los trabajadores de plataformas, independientemente de si
son cuentapropistas o dependientes. La dimensién urbana de esta politica publica
es Unica en Europa y fue la primera en su tipo, constituyendo una fuente de
inspiracién para otras politicas similares a nivel local en Italia, especificamente en
la regién de Lazio y de Piamonte, Milan y M6dena.

Al respecto, Marco Lombardo, Concejal del Ayuntamiento de Bolonia explica el
rol de la municipalidad:

“La administracion publica local logré vincular a todos los actores sociales relevantes
en el tema. También fue 1til en la unificacién del frente de trabajadores, creando
una oportunidad para que los representantes de los repartidores de Rub y la con-
federacion de sindicatos tradicionales se reunieran, porque si la representacion
esta desagregada, es claro que el poder de negociacién es muy bajo. Entonces, en
este sentido fue una estrategia muy efectiva. Pero lo importante a destacar es que
todo este proceso ha sido guiado y regido tnica y principalmente por Riders Union
Bologna, y por tanto por los propios trabajadores que dieron origen a su sindicato
informal esencialmente con fines practicos.” (Comunicacién personal, 11 de julio
de 2019).

Con perspectivas desfavorables en el frente judicial, y gracias a los alineamientos
politicos que lograron conseguir, los miembros de Rub lograron redactar la Carta,
como resultado de una combinacion de iniciativas que se pueden enmarcar con el
término de “sindicalismo social metropolitano” (Martelloni, 2018).

Desde un punto de vista técnico, Federico Martelloni precisa:
“La Carta de derechos fundamentales del trabajo digital en el contexto urbano, se
diferencia de un convenio colectivo clasico del ambito del Derecho Laboral, en el

sentido en que es firmada no sdlo por las dos partes tradicionales (o sea los repre-
sentantes de las organizaciones de trabajadores y los representantes de los em-
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pleadores o el empleador tnico), sino también por un tercer actor, el Municipio. En
mi opinidén, la Carta también puede considerarse como un convenio colectivo
trilateral territorial que tiene como ambito de aplicacién el Municipio de Bolonia.”
(Comunicacién personal, 6 de julio de 2019).

La Carta mejora las condiciones de empleo al sefialar que, independientemente
de la categoria juridica del trabajador (es decir, las plataformas signatarias deben
aplicarlo tanto a los cuentapropistas como a los subordinados), los riders tienen
derecho a: un salario minimo por hora apegado al convenio colectivo nacional
para el sector de logistica, subsidio por enfermedad, seguro por riesgos laborales,
obtener informacion transparente en lo que respecta al monitoreo digital y a la
calificacién/rankeo de cada trabajador, tienen garantizado el acceso a un
procedimiento imparcial para impugnar dichas calificaciones y el derecho a la
participacion en instituciones de negociaciéon colectiva. Es decir, el estandar
minimo de derechos que establece la Carta sitda a los riders que prestan servicios
en las plataformas signatarias, en una posicién similar a la de la categoria de
trabajador por cuenta ajena, con la inica diferencia de que la cotizacién al Sistema
de Seguridad Social puede ser cumplida por el trabajador (si es un cuentapropista)
o por el empresario (si esta contratado por cuenta ajena). En palabras de Ricardo
Mancuso, integrante de Rub:

“Decidimos dejar de lado el gran obstaculo para la celebracion de cualquier acuerdo,
que era la calificacion de la relacién laboral como trabajo subordinado. Porque,
aunque es nuestra principal reivindicacidon, fuimos conscientes de que si nos
ateniamos a ella en las rondas de negociacién nunca conseguiriamos nada.” (Co-
municacién personal, 7 de septiembre de 2021).

Si bien el instrumento solo fue firmado por una plataforma local, Sgnam e My
Menu, que contrata a un tercio de la mano de obra de los riders (aproximadamente
150 de un total de 500 en Bolonia), el principal problema encontrado luego de su
adopcidn fue que las plataformas multinacionales que operan en Bolonia (a saber,
Deliveroo, Glovo y Just Eat) se negaron a firmarlo, expresando que estaban
esperando que el gobierno nacional aprobara una ley que aclarara el tema,
descartando cualquier posibilidad de firmar un acuerdo local. Considerando que
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regular los temas laborales excedia el &mbito de competencia del municipio, el
alcalde recurrié a la Unica alternativa que le quedaba, que fue apostar por una
estrategia de naming and shaming promoviendo en la pdagina institucional la
plataforma que respetaba los derechos laborales y desacreditando publicamente
alas que no, apelando as{ a la sensibilidad y compromiso de los ciudadanos con la
sostenibilidad socioeconémica de la ciudad.

Michele Forlivesi, investigador de la Universidad de Bolonia y asesor legal de
Rub lo clarifica:

“Asi, se conjugaron tres circunstancias afortunadas en Bolonia que permitieron
que la Carta viera la luz: 1) plataformas locales dispuestas a presentarse como
“empresas morales” como estrategia de mercado para competir con las multinacionales,
2) una administracion politica particularmente sensible: teniendo en cuenta que el
municipio de Bolonia siempre ha estado gobernado por partidos de centroizquierda,
cabe sefialar el compromiso especifico de esta administracién con la causa de los
repartidores. 3) un movimiento que ha tenido un mecanismo de lucha muy efectivo.”
(Comunicacién personal, 9 de julio de 2019).

Sea como fuere, hay que subrayar que el hecho de que una plataforma local de
reparto de alimentos aceptara firmar la Carta, permitié a Rub transmitir la idea de
que era materialmente factible generar ganancias garantizando ciertos derechos
fundamentales para los trabajadores. Ademas, el hecho mencionado anteriormente
de que los consumidores son solidarios y estdn comprometidos con la “causa de
los riders”, también influy6 en la viabilidad econémica de la empresa local.

Es pertinente sefialar que en abril de 2018 se llegé a un acuerdo similar entre
el sindicato danés 3F y Hilfr.dk, una plataforma local danesa de servicios de
limpieza en casas particulares. De hecho, el sindicato danés sostiene que representd
el primer convenio colectivo del mundo en la economia de plataforma. La semejanza
con la Carta de Bolonia es clara, en cuanto a que se materializé con una plataforma
local, que abarcé principalmente los temas de salario minimo, licencia por
enfermedad, vacaciones pagas y seguro laboral.

Realidad Econdmica 370 / 16 feb. al 31 mar 2025 / Pdgs. 45 a 76 [ issn 0325-1926



La organizacion colectiva de los/as trabajadores/as en la era de las plataformas/ Mara Ayelén Flores

En julio de 2018, el Ministerio de Trabajo de Italia inici6 un proceso de
negociacién con las compafiias sobre la cuestion de los riders, y Riders Union
Bologna fue invitado como representante de los intereses de los repartidores. El
hecho de que Rub, como movimiento informal, haya sido invitado en nombre de
los riders representa un resultado simboélico significativo. El resultado de este
proceso de negociacion fue el Decreto Legislativo N° 101/2019 que también tuvo
como fuente de inspiracion a la Carta de Bolonia, y que mejora las condiciones
laborales de los trabajadores de plataforma auténomos a nivel nacional, garantizando
derechos similares a los de la Carta, y se considera una regulacién supletoria en
ausencia de convenios colectivos en este ambito.

RxD: judicializacidn y creacion de Mensakas

La estrategia integral de RxD fue generada gracias a una combinacién de
sentencias judiciales positivas desde un primer momento y el papel fundamental
de la Inspeccién de Trabajo, y consistié en el fortalecimiento y la sistematizacion
de la tactica de judicializacion (presentar la mayor cantidad posible de demandas
laborales) y el desarrollo de una cooperativa de repartidores (Mensakas) presentada
como alternativa al modelo de negocios de las plataformas digitales convencionales.

A través de los servicios juridicos que presta Collectiu Ronda, (cooperativa de
abogados dedicados al asesoramiento juridico, laboral, fiscal, econdmico y social),
RxD sigue presentando demandas ante los tribunales, pero también elevando
denuncias a la Inspeccidn de Trabajo para que inicie la investigaciéon administrativa
pertinente.

Natxo Parra, abogado laboralista del Collectiu Ronda especifica que:

“Estamos a la espera de que el Tribunal Supremo de Espafia se pronuncie finalmente
sobre la naturaleza de la relacion entre riders y las apps, la polémica clave inherente
al fenémeno de las plataformas. Hasta el momento, la balanza se inclina a nuestro
favor, ya que la gran mayoria de los jueces han manifestado que los repartidores
son “falsos auténomos”, por lo que se les debe aplicar la categoria de trabajadores
subordinados.” (Comunicacién personal, 25 de agosto de 2019).
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Esa era la razén de su resistencia a la adopcién de nuevas categorias legales
basadas en el aspecto digital del trabajo que realizan. El Tribunal Supremo
finalmente se expidié indicando que los riders son trabajadores en relaciéon de
dependencia de las plataformas (El Diario, 2022), sentencia que dio lugar a la Ley
Rider, que se explicara mas adelante.

Mucho antes de esta sentencia del Tribunal Supremo, Nuria Soto, miembro de
RxD y fundadora de Mensakas justificaba su posicion:

“Lo que decimos es que no se necesitan nuevas leyes, Al contrario, se necesita
aplicar la ley actual. Las plataformas quieren hacernos creer que estan un paso por
delante de la ley, presentando la normativa nacional como obsoleta y eso es
mentira porque no estan un paso por delante de la ley sino un paso fuera de ella.
Estan cometiendo fraude por el uso extensivo de falsos auténomos (falsos
proveedores de servicios auténomos) como su fuerza laboral” (Comunicacién
personal, 28 de enero de 2022).

La estrategia judicial también demostré ser efectiva en lo que respecta a la
cobertura de los medios. Como muestran Fernandez y Barreiro (2020) “después
de las primeras sentencias judiciales, cambi6 la cobertura mediatica en relaciéon a
la “economia de plataformas”, ya que aparecid el conflicto en la agenda diluyendo
un poco el discurso predominante acerca de empresas innovadoras y revolucionarias
que habian venido a cambiar el mundo para siempre” (p. 76).

Junto con su tactica judicial, RxD también considerd esencial demostrar que
era posible un modelo de negocios en el ambito del delivery que fuera rentable y a
la vez respete los derechos laborales. Asi, a través de una campaiia de crowdfunding’,
crearon en mayo de 2018 una cooperativa de delivery llamada Mensakas, como un
proyecto politico alternativo a la precariedad del trabajo en plataforma. El
Ayuntamiento de Barcelona los apoyé en la promocién de la iniciativa, dando a
conocer su existencia y su potencial como entidad de economia social. Al momento

° Es una forma de financiacion online que prescinde de los intermediarios financieros tradicionales y se
basa exclusivamente en donaciones.
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de redactar este informe, son 17 socios, y su objetivo es contratar entre 26 y 35
trabajadores, que luego de un contrato inicial de tres meses, deben convertirse en
cooperativistas.

Consciente de las dificultades que encontrarian al intentar insertarse en un
mercado tan competitivo, Mario Garcia Fernandez, miembro de RxD y fundador
de Mensakas expresa que:

“Nuestros precios no van a ser desorbitados, por lo que podemos hacernos un
hueco en el mercado. Pero también apuntamos a un publico concientizado, tratando
de llegar a clientes comprometidos, entusiastas con el concepto de consumo moral
y que entienden nuestro modelo y nuestra lucha, y no les importa pagar un euro
mas. Queremos que la cooperativa crezca en linea con la lucha contra el modelo de
las plataformas, para transmitir la idea de que no solo nos quejamos, estamos de-
mostrando que una alternativa es posible.” (Comunicacién personal, 15 de agosto
de 2019).

Es fundamental sefialar que la composicion del movimiento fue un factor
significativo que inclin¢ la balanza a favor de la alternativa cooperativa, ya que los
miembros mas activos de RxD ya habian sido despedidos de las multinacionales
de delivery de comida en las que originalmente habian prestado sus servicios,
cuando surgié la idea de poner en marcha Mensakas. Es decir, Mensakas no solo se
pensé como una herramienta activista, sino también como una opcién para
subsistir econdmicamente.

Su estrategia de litigios judiciales masivos excluy6 la posibilidad de aceptar
cualquier tipo de acuerdo fuera del &mbito del derecho laboral, ya que tenian la
firme creencia de que en ese caso estarian convalidando la tendencia general de
las plataformas a eludir el derecho laboral y podria representar solo el comienzo
de futuras abdicaciones. Desde un principio esta postura también se tradujo en el
desinterés hacia la posibilidad de solicitar de cualquier forma la intercesion de las
autoridades locales y nacionales.
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Sin embargo, luego de las declaraciones publicas que realizé durante los
primeros meses de 2020 la recién designada ministra de Trabajo, Yolanda Diaz,
sobre su intencion de atender el asunto de los riders, RxD decidié requerirle una
reunion formal. La llegada al poder de un partido politico de izquierda (Unidas
Podemos) y su obtencién de un cargo tan crucial (el Ministerio de Trabajo) se
presentd como una oportunidad ideal para que RxD contrarrestara los frenéticos
esfuerzos de lobby que estaban realizando las plataformas multinacionales (no
solo para presionar al Tribunal Supremo de Espafa para que falle a su favor, sino
también para promover la necesidad de una nueva regulacién que les permita
contratar a los repartidores como auténomos). Ademas, RxD consiguié que el
Ministerio reforzara su compromiso de luchar por el reconocimiento de su situaciéon
laboral.

Siguiendo el curso reciente de los acontecimientos, se puede argumentar que
las estrategias de RxD y Rub han convergido a nivel macro, intentando traer de
vuelta al Estado al centro de la escena para obtener (o recuperar) beneficios
relacionados con la clase trabajadora. En este sentido, revelan fuertes similitudes
con otros movimientos de trabajadores informales que “van a contramano de la
tendencia neoliberal de reduccién de la responsabilidad del Estado hacia los
trabajadores” (Meyer, 2015). Estan expresando su rechazo al modelo de plataforma,
asi como al discurso neoliberal, y no solo como repartidores sino también como
trabajadores jovenes que temen ser parte de una “sociedad de empleo precario a
tiempo completo” (Brinkham y Nacthwey, 2014 citado en Heiland, 2019, p. 22). En
consecuencia, exigen lo que antes iba unido al mero hecho de pertenecer a la clase
trabajadora, que es la posibilidad de acceder a una justa distribucién de la riqueza
socialmente producida a través del trabajo digno.

Patrones organizacionales

Como se insinué anteriormente, el patréon organizativo de RxD y Rub es en
gran medida de abajo hacia arriba, ya que el principal mecanismo para la toma de
decisiones son las asambleas democraticas, durante las cuales el principio de “una
persona, un voto” es la regla. En consecuencia, ambos muestran la misma tendencia
a buscar el apoyo de los sindicatos minoritarios, cercanos a la izquierda y mas
combativos que los sindicatos corporativistas tradicionales.
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Fernandez y Barreiro (2020) explican que la representacion de Oscar Pierre, el
fundador de Glovo, como un ingeniero joven y exitoso, personifica el ideal de la
narrativa de Silicon Valley, segtin el cual las empresas de plataformas modelaron
la imagen arquetipica de los repartidores. En otras palabras, intentan retratarlos
como jovenes empresarios exitosos que realizan trabajos temporales como una
fuente de ingresos complementaria. Visto asi, transmite un mensaje muy fuerte el
hecho de que la reacciéon del movimiento obrero esté liderada por trabajadores
jovenes (como es el caso de los movimientos aqui resefiados) que no se ven a si
mismos como présperos autbnomos, sino como trabajadores explotados que se
quejan de tener que afrontar los riesgos relacionados con el negocio de las
plataformas, que antes era responsabilidad de las empresas (es decir, la falta de
actividad, la enfermedad y la vejez).

En esa linea, ninguno de los dos movimientos se siente representado por los
sindicatos tradicionales (CGIL, UIL y CISL! en el caso de Rub y UGT y CCOO'! en el
caso de RxD), ya que consideran que convalidaron algunas de las reformas de
desregulacion laboral introducidas a partir de la década de 1990 por sus respectivos
gobiernos (Pulignano, 2015).

Siguiendo la légica de los parrafos anteriores, parece razonable trasladar a
estas dos experiencias lo que Tapia y Turner (2018) han encontrado en su estudio
transnacional del movimiento laboral y los trabajadores jévenes: que la participacion
activa de los mismos es un factor crucial para la revitalizaciéon del movimiento
laboral y de sus practicas de representacion colectiva.

Tomasso Falchi, miembro lider de Rub, lo resume asi:

“Se cuestiona la utilidad de las confederaciones sindicales tradicionales, ya que
tienden a inclinarse mas por la negociaciéon que por la movilizacién. Y en ese
sentido, muchas veces han firmado acuerdos con la patronal que no favorecian a
sus representados, la clase obrera. Aparte de eso, no muestran un buen manejo del

10 Sindicatos italianos tradicionales.

11 Sindicatos espafioles mas representativos.
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tema de los cambios digitales en el mundo laboral, se estan quedando atras en ese
sentido. Por lo tanto, existe una falta de confianza, relacionada también con el
hecho de que han perdido muchos integrantes en los ultimos afios. Parece que se
sienten comodos con sus logros histéricos, pero ya no muestran un interés real por
estar en contacto con las nuevas realidades de la clase trabajadora. En consecuencia,
hemos logrado legitimarnos como una nueva forma de sindicato informal. A pesar
de no tener derecho a licencias sindicales ni a la representacidon, pudimos
organizarnos solos para pedir resguardos que para cualquiera son de sentido
comun.” (Comunicacidn personal, 19 de diciembre de 2021)

También se puede argumentar que el surgimiento de ambos movimientos
sociales en el ambito del trabajo va en consonancia con el progresivo debilitamiento
de los sindicatos tradicionales, que han ido perdiendo afiliacion, poder e influencia,
especialmente entre los jévenes (Choi y Mattoni, 2010).

Cabe sefalar también que, a pesar de no calificar como organizaciones
representativas de los riders, las tres principales confederaciones sindicales
italianas (CGIL CISL y UIL) jugaron un papel importante en la discusiéon de uno de
los puntos mas discutidos de la Carta de Bolonia: el salario fijo por hora. Su
intervencion fue decisiva ya que la referencia que se utiliz6 para determinar ese
punto fue el convenio colectivo nacional de logistica, en el cual intervinieron esos
tres sindicatos.

Por su parte, RxD, como ya fuera expresado, funciona como seccién independiente
de la Intersindical Alternativa de Catalunya (IAC), que es un sindicato minoritario
que los apadrind. En cuanto a la interaccién entre RxD y los sindicatos tradicionales
y mas representativos de Espaia, hasta la fecha de redaccion de este articulo no
tienen un contacto fluido y constante. Sin embargo, segtin José Antonio Pesadas,
Secretario de Politicas Sectoriales de la UGT Catalunya (Comunicacion personal,
26 de octubre de 2020), la UGT (Unién General de Trabajadores) sigue la misma
estrategia juridica que RxD, presentando demandas ante los juzgados laborales,
en representacion de los repartidores que han requerido sus servicios legales en
lugar de acudir a RxD y en consecuencia a Collectiu Ronda.
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Resultados de cada movimiento

El hecho de que la organizacion colectiva de los trabajadores en la economia de
plataformas siga siendo un proceso en curso, exige un analisis cauteloso y prudente
alahora de arribar a conclusiones definitivas. Habiendo dicho eso, las experiencias
aqui revisadas nos permiten puntualizar algunas cuestiones.

En primer lugar, la estrategia de difusién de Rub y RxD hacia los medios de
comunicacion y hacia los consumidores fue crucial, no solo para sensibilizar a la
sociedad civil sobre su relacién laboral encubierta (y sus condiciones laborales
injustas) y obtener su apoyo, sino también para adquirir legitimidad para representar
los intereses de los riders a nivel nacional (en ambos procesos de negociaciéon
liderados por sus respectivos ministerios de trabajo nacionales).

Esto significa que lograron subvertir el discurso de las plataformas que retrataba
alos repartidores de plataformas como empresarios exitosos. Los repartidores de
ambos movimientos, como simbolo de esa supuesta juventud urbana emprendedora
moderna, rechazan esa categoria, y reivindican las conquistas histéricas de la
clase obrera. Es mas, a pesar de carecer de la etiqueta sindical, se los considera
interlocutores validos para participar en las negociaciones nacionales sobre el
tema de los repartidores, lo que implica que los resultados simbdlicos no deben
ser subestimados, especialmente en los ambitos del sindicalismo de los movimientos
sociales y el trabajo precario.

En este sentido, los resultados que ambos movimientos pudieron alcanzar
muestran una notable consistencia con los logros de otros movimientos de
trabajadores informales, mas alla de la economia de plataforma y del sector del
reparto de alimentos. De hecho, Mattoni (2016) examiné una serie de movilizaciones
contra la precariedad (principalmente en la industria de la moda, entre investigadores
universitarios y dentro del sector de los call centers) que tuvieron lugar entre
2001 y 2006 en Italia, llegando a la siguiente conclusiéon: “Hoy, aunque los
trabajadores informales todavia luchan por mejorar sus condiciones de trabajo y
de vida, al menos han adquirido una posicién estable en el ambito simbdlico del
imaginario politico”. (pag. 2).
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Respecto a los objetivos generales a los que apuntaba cada movimiento, cabe
aclarar que en Espafia el Tribunal Supremo finalmente determind la existencia de
un vinculo laboral entre repartidores y plataformas. Y ante la resolucion del
6rgano judicial supremo, y teniendo en cuenta que las sentencias recomendaban
un cambio legislativo ante el vacio legal, el poder ejecutivo decidié tomar cartas
en el asunto e impuls6 la ley 12/2021, conocida como “Ley Rider”, que entré en
vigor en agosto de 2021, con la cual se establecié que los riders son trabajadores
en relacion de dependencia. A la fecha de publicacion de este estudio, la vigencia
de la Ley Rider habra cumplido tres afios; sin embargo, no ha conseguido que
Glovo, la empresa que domina el mercado de reparto a domicilio en Espafia,
regularice la situacién laboral de todos sus repartidores: si bien la empresa hizo
un anuncio grandilocuente informando que iniciara una transicién hacia el modelo
de relacion laboral subordinada, adn contintia operando con auténomos (El Pafis,
2024).

Rub, por su parte, con la Carta de Bolonia que obtuvo, logré concientizar sobre
la situacion de los trabajadores de plataformas en Italia. Esto se reflejé tanto a
nivel nacional, mediante la adopcién del Decreto Legislativo 101/2019, como a
nivel regional/local donde las administraciones publicas han implementado
acuerdos similares.

Hoy en dia ambos movimientos siguen activos pero sus actividades mermaron
considerablemente, lo cual puede explicarse por el hecho de que los dos lograron
resultados tanto simbdlicos como materiales. En el caso de Riders por Derechos,
luego de haber obtenido la sentencia del Tribunal Supremo y la Ley Rider y a
pesar de estar disconformes con el incumplimiento por parte de las compaiiias,
esencialmente se volcaron al trabajo en su cooperativa, Mensakas. Riders Union
Bologna, con menos esperanza en el frente judicial ya que las sentencias judiciales
siguen siendo ambiguas, y sin una ley nacional que aclare la categoria de los
riders, recurre a la Carta para reclamar ante la nica compaiiia signataria cada
incumplimiento de los derechos alli reconocidos. Cabe aclarar que, en general,
tanto la seguridad como los ingresos de los repartidores bolofieses (que trabajan
para Sgnam e MyMenu) han mejorado luego de la adopcién de esta normativa
local. (Waeyaert, 2022).
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Siguiendo la linea de pensamiento planteada, resulta necesario remarcar que,
mas alla de su trascendencia simbolica, los resultados materiales son significativos,
ya que si bien ni Rub ni RxD pudieron cambiar sus industrias a gran escala,
obtuvieron la Carta de Bolonia por un lado, y la Ley Rider por otro. Sin embargo,
también es cierto que en el caso de RxD incluso a pesar de haber obtenido la
sentencia del Tribunal Supremo y la Ley Rider a nivel nacional, la compafiia que
mads riders emplea en Espafia, sigue incumpliendo la normativa (al menos hasta la
fecha). Y en el caso de Bolonia, aunque Sgnam e My Menu (plataforma local de
Bolonia) haya firmado y cumpla con la Carta, lo cierto es que emplea
aproximadamente a un tercio de los riders de Bolonia, y las plataformas
multinacionales se niegan a cumplir con las normas impuestas por la Carta. En el
caso de Mensakas, es evidente que una cooperativa no puede ser competitiva en
precio frente a las empresas multinacionales; siendo ésa la razén por la cual
pensaron en convertirse en un nicho de mercado, estableciendo relaciones
comerciales Unicamente con emprendimientos y consumidores comprometidos
con ser socialmente responsables.

Conclusion

El articulo ha explorado los factores contextuales que explicaron las estrategias
seguidas por los dos movimientos sociales de riders mas populares (hasta el
momento) de Bolonia y Barcelona, asi como la convergencia de sus respectivas
tacticas hacia su reivindicacién de la intervencion estatal.

Las sentencias judiciales fueron decisivas para determinar sus estrategias
originales y principales. Mientras que para RxD significaron una motivacién para
profundizar en sus tacticas de litigio con la perspectiva de continuar con los
resultados favorables a la relacién laboral; las sentencias desfavorables no
desanimaron a Rub a luchar por el reconocimiento de los derechos laborales. De
hecho, los miembros de Rub aprovecharon al maximo su contexto de ciudad
pequena y socialmente comprometida: formaron una alianza con el municipio,
convencidos del apoyo de la sociedad civil local.

La creacién de la cooperativa Mensakas fue impulsada en parte gracias una
caracteristica que tenian en comun los miembros mas activos de RxD: ya habian
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sido despedidos de las empresas multinacionales para las que solian trabajar; por
lo tanto, para la adopcidn de esta tactica la composiciéon del movimiento aparecid
como un factor explicativo.

El analisis también muestra que, mientras el modelo de plataformas implica la
elusion de las normas laborales, con sus defensores afirmando que restringen la
innovacién y evitan el impacto positivo que podria tener en la generaciéon de
empleos, Rxd y Rub han logrado hacer oir su voz en la arena politica para exigir
que el Estado asuma la responsabilidad de resolver el problema.

Ademas, al margen de los discursos neoliberales de las plataformas y de
algunas sentencias judiciales que los convalidan, los integrantes de ambos
movimientos reivindican su identidad como trabajadores, y dentro de sus respectivas
limitaciones contextuales intentaron obtener beneficios materiales relacionados
al hecho de pertenecer a la clase trabajadora.

En esta linea, es relevante sefialar que tras sus movilizaciones iniciales, su
estrategia mediatica y de acercamiento al consumidor se consolidé en torno a dos
ejes fundamentales: exponer su relacidn laboral encubierta y dafiar la imagen de
las empresas multinacionales, y al mismo tiempo exponer que existen alternativas,
ya sea siguiendo una légica cooperativa (Mensakas en Barcelona) o de mercado
(Sgnam e My Menu en Bolonia) que ilustran que se puede armonizar el trabajo
digno con la viabilidad econémica.
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Resumen

En el presente articulo nos propusimos analizar una de las dimensiones de la con-
fianza en la moneda propuesta por la Escuela de la Regulacidon francesa: la confianza
metodica. Para ello, estudiamos el reacomodamiento de los circuitos monetarios a par-
tir de la emisién de patacones en la provincia de Buenos Aires durante la crisis de 2001,
en un contexto de pluralidad marcado por la presencia de tres esferas monetarias: la
del peso, la del ddlar y la del patacén. Buscamos reconstruir los usos como reserva de
valor, medio de pago y medio de cambio de estas monedas en la experiencia de un
grupo de docentes que cobraron una parte de su salario en patacones. Estudiamos tam-
bién las representaciones sociales de las tres monedas, debido a su influencia en el
modo en que los agentes las utilizan. Nuestra hip6tesis es que la organizacion de la plu-
ralidad monetaria al interior de los hogares permitié realizar los pagos en las distintas
monedas, evitando la pérdida de valor del patacén en relacién al peso y coadyuvando
indirectamente al desarrollo de la confianza metddica en la nueva moneda provincial.

Palabras clave: Pluralidad monetaria - Patacén - Argentina - Crisis

Abstract

Methodical Trust in Relation to the Patacon: The Organization oi Monetary Plurality in Everyday
Life

In this article, we aim to analyze one of the dimensions of trust in currency proposed
by the French Regulation School: methodical trust. To do so, we examine the reorgani-
zation of monetary circuits following the issuance of Patacones in the province of Bue-
nos Aires during the 2001 crisis, in a context of monetary plurality marked by the
presence of three monetary spheres: the peso, the dollar, and the Patacén. We seek to
reconstruct how these currencies were used as a store of value, a means of payment,
and a medium of exchange through the experience of a group of teachers who received
part of their salary in Patacones. We also analyze the social representations of the three
currencies, as these influence how economic agents use them. Our hypothesis is that
the organization of monetary plurality within households made it possible to carry out
payments in different currencies, preventing the Patacén from losing value relative to
the peso and indirectly contributing to the development of methodical trust in the new
provincial currency.

Keywords: Monetary plurality - Patacon - Argentina - Crisis
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Introduccion

a cuestién sobre la moneda ha estado presente desde los inicios de la so-

ciologia clasica. Es el caso de autores como George Simmel, quien en su

trabajo “Filosofia del Dinero” (2013) postula que éste es el simbolo mas
emblematico de la sociedad moderna, expresando la relacién entre las personas,
y de éstas con la totalidad social. A su vez, la discusién sobre la confianza gané
centralidad al considerar a toda moneda como fiduciaria (Simmel, 2013). En tanto
moldean los pensamientos y modifican los comportamientos de individuos y so-
ciedades, las creencias y la fe en la vida econémica empezaron a ser elementos
propios del andlisis de la sociologia. Simiand en su trabajo “La moneda, realidad
social” (1934) present6 a la moneda como un hecho social basado en una creencia
y en la fe social. A partir de ese momento, el dinero es pensado como el lazo social
que objetiva la confianza de la sociedad sobre si misma y la relacién de los indivi-
duos con la totalidad social (Simmel, 2013; Simiand, 1934).

Hacia mediados del siglo XX comenz6 un periodo de mayor rigidez entre las
fronteras disciplinares, producto de una serie de publicaciones de Talcot Parsons.
En este contexto la sociologia dej6 de lado la cuestion monetaria. Es recién en la
década del setenta cuando distintos referentes de las ciencias sociales retomaron
el estudio del dinero con una mirada multidisciplinaria. Uno de nuestros referentes
es la Escuela de la Regulacién francesa, para quien la moneda ocupa un rol central,
ya que considera que, en el orden mercantil, es el principio que establece la cohesion
social. Para esta corriente, la moneda presenta tres pilares: deuda, soberania y
confianza (Théret, 2014).

En el presente articulo nos centraremos en el eje de la confianza, que a su vez
se divide en tres tipos: confianza metddica, jerarquica y ética. Los ultimos dos los
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dejaremos de lado! y nos abocaremos especificamente al primero de ellos. Este
tipo de confianza permite que la moneda circule cotidianamente, que las personas
la acepten sin cuestionamientos, ya que creen que los demas la aceptaran por el
mismo valor nominal.

Por otro lado, tanto en la Argentina como en otros lugares del mundo, la pregunta
por la pluralidad monetaria es un tema que resurge ciclicamente. Inclusive hoy en
dia en la Argentina, frente a las politicas de ajuste fiscal promovidas por el gobierno
del presidente Javier Milei, existen iniciativas como la de la provincia de la Rioja
que decidi6 emitir su propia moneda para pagar sueldos de empleados publicos y
hacer frente a otros compromisos. La provincia de Buenos Aires también esta es-
tudiando la posibilidad de emitir su moneda. Esto da cuenta de la actualidad que
poseen los debates en torno a la pluralidad monetaria. Es por ello que se vuelve
fundamental el estudio de casos histéricos.

El patacon fue una moneda emitida por el gobierno de la provincia de Buenos
Aires a mediados de 2001 y se utilizé para pagar salarios, jubilaciones y a provee-
dores del Estado. Esta medida se inserté en el contexto de una gran crisis que
atravesaba la Argentina hacia fines de la década de 1990 y principios del nuevo
siglo. Luego de la vigencia por diez afios de la Ley de Convertibilidad? y de la im-
plementacion de una serie de politicas asociadas al neoliberalismo, se produjo
una profunda crisis que combiné factores econdmicos, sociales y politicos.

En este articulo nos adentraremos especificamente en el estudio de la confianza
metodica. Como expusimos previamente, esta tltima permite que la moneda circule

! La confianza jerarquica se vincula a la cuestion politica. En este caso se acepta la moneda debido a que
la credibilidad de quien la emite esta garantizada por el poder soberano. Y, para que haya confianza ética,
la emision de la moneda, su distribucion y su circulacion deben asegurar la reproduccion de la sociedad
respetando sus normas y valores (Théret, 2014). Estos ejes se trabajaron en la investigacion pero no se
presentan en este articulo.

2 La convertibilidad fue una ley aprobada en marzo de 1991 por el Congreso Nacional durante el gobierno
de Carlos Menem, y estuvo vigente hasta su derogacion el 6 de enero de 2002. Dicha ley establecia una
relacion cambiaria fija entre el peso argentino y el délar estadounidense, y exigia la existencia de respaldo
en reservas de la moneda circulante, por lo que se restringia la emisién monetaria al aumento del Tesoro
Nacional.
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cotidianamente y posibilita que las personas la acepten sin cuestionamientos, ya
que creen que los demds también la aceptaran. Esta forma de confianza es la que
garantiza que se puedan realizar los pagos (Théret, 2014).

Para estudiar cémo funciond la confianza metddica en el caso del patacén bus-
camos analizar el reacomodamiento de los circuitos monetarios a partir de la emi-
sién de la moneda provincial en un contexto de pluralidad marcado por la presencia
de tres esferas monetarias: la esfera del peso, la del délar y la del patacén. Para
ello nos propusimos como objetivo reconstruir los usos como reserva de valor,
medio de pago y medio de cambio de los patacones, los pesos y los délares de un
grupo de docentes de la provincia de Buenos Aires que cobraron una parte de su
salario en patacones.

Las preguntas que guiaron el estudio estan vinculadas a la utilizacién de las
distintas monedas en la vida cotidiana: ;Qué hacifan con los patacones quienes los
recibieron como parte de su salario? ;Dénde los gastaban? ;Podian pagar sus ser-
vicios con ellos? ;Podian pagar los impuestos? ;Se los aceptaban en todos los co-
mercios? ;Pagaban sus créditos en dicha moneda? ;Los ahorraban? ;Qué pagos se
realizaban en pesos? ;Para qué utilizaban los dé6lares? ; Como elegian qué moneda
usar y para qué propositos? A su vez, estudiamos las representaciones sociales
sobre el patacdn, el peso y el délar debido a que éstas intervienen en el modo en
que los agentes utilizan las diferentes monedas.

Para responderlas, recurrimos a diversos materiales:

Por un lado, analizamos los relatos de vida de seis docentes que en el afio 2001
desempefaban sus labores en establecimientos educativos de los niveles inicial,
primario y secundario del sector publico de la provincia de Buenos Aires, ubicados
en los partidos de San Martin, San Miguel y Avellaneda. Seleccionamos al sector
docente debido a que dicho sector era el mas numeroso dentro del total de em-
pleados publicos de la Provincia de Buenos Aires. Para ese momento histdrico, de
un total de 445.037 empleados publicos provinciales, la Direcciéon General de Es-
cuelas contaba con 306.248% empleados. El tipo de muestreo elegido fue el deno-

% Datos de la pagina oficial del gobierno de la Provincia de Buenos Aires publicados en el Diario Hoy el
domingo 15 de julio de 2001.
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minado intencional, en el cual los casos son seleccionados por el investigador en
relacion a los propésitos de la investigacion (Sautu, 2005). Las entrevistas fueron
realizadas y grabadas entre septiembre de 2016 y junio de 2017. La limitacién
que presentd esta tarea tiene que ver con la memoria de los agentes, con la distancia
existente entre el momento en que tuvo lugar la emisién de patacones y el tiempo
en el cual realizamos nuestra investigacion. Es por ello que, por otro lado, teniendo
en cuenta dicho limite, decidimos recurrir al trabajo de archivo incluyendo en
nuestro analisis un recurso de amparo presentado en septiembre de 2001 por la
Asociacion de Maestros de la Provincia de Buenos Aires por el pago de su salario
en patacones y el fallo del mes de abril de 2002 sobre dicho amparo de la Suprema
Corte de Justicia provincial; como también material de prensa escrita de tirada na-
cional (La Nacién) y provincial (Hoy), de informativos televisivos (Noticiero Central
de Canal 13) y con la Ley N2 12727 en la cual se declara el estado de emergencia
econdmica, administrativa y financiera del Estado provincial y se autoriza la emision
de patacones. De este modo, fue posible triangular los datos obtenidos en los
relatos con aquella informacidn recopilada a partir del trabajo de archivo. Consi-
deramos que resulta necesario tener siempre presente la cuestion de la memoria
a la hora de exponer el andlisis. Nuestra intencién fue recuperar las experiencias
de los docentes entrevistados relacionadas al cobro de una parte del salario en la
moneda provincial y al uso del peso, el ddlar y el patacén en la vida cotidiana y re-
alizar un aporte a la comprension del fenémeno de la confianza metddica en un
contexto de pluralidad.

Las esferas monetarias

Al analizar un caso de pluralidad monetaria estudiamos cémo coexisten esferas
monetarias separadas en un territorio especifico. El concepto de esfera monetaria
fue utilizado por Bohannan (1955) en un estudio de la economia Tiv en Nigeria a
principios de la década de 1950. Bohannan tom¢ la definicién tradicional de con-
version —como la transaccién que traduce una moneda nacional a otra- y la aplicé
a ciertas transacciones dentro de una misma sociedad (Guyer, 2012). Puntualmente,
lo que define a la esfera monetaria es la relacién entre una divisa con sus usos y
agentes (Gémez, 2019). Dentro de un mismo pais pueden, entonces, coexistir dis-
tintas esferas monetarias. Como expusimos previamente, en el presente estudio
tendremos en cuenta el modo en que se desarrollé la convivencia de una serie de
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esferas monetarias, aquella que vinculaba al patacdén con sus usos y agentes, junto
con la del peso y la del délar. Buscamos analizar como la convivencia de esas dis-
tintas esferas se vincul6 con el desarrollo de la confianza metddica en el patacon.

En primer lugar, para conocer las caracteristicas de cada una de dichas esferas
partimos del estudio de los usos y representaciones que los agentes le daban a las
distintas monedas. Como expresamos en la introduccién, para reconstruir los usos
y representaciones de las distintas monedas recurrimos a los testimonios de un
grupo de docentes de la provincia de Buenos Aires como también al trabajo de ar-
chivo.

En segundo lugar, siguiendo a Blanc (2016), intentamos identificar los modos
en que dichas esferas monetarias se relacionaron. Este autor propone complejizar
la oposicidn entre competencia y complementariedad como las tinicas dos posibles
relaciones entre monedas. Explica que a partir de la identificacion de cuatro tipos
de relaciones binarias entre las monedas (convertibilidad, co-uso, conmensurabi-
lidad, coincidencia de esferas de uso) se puede definir qué formas de relacionarse
tienen. Estas pueden ser la sustituibilidad, la simultaneidad, la suplementariedad
y la autonomia. La relaciéon entre monedas es de sustituibilidad cuando solo se
puede usar una moneda a la vez y se puede decidir cambiarla por otra; es de si-
multaneidad cuando se pueden utilizar distintas monedas a la vez y, al mismo
tiempo, realizar la conversidn no es sencillo o es costoso; es de suplementariedad
cuando se usan varias monedas y una cumple funciones que la otra no puede
hacer; y por tltimo, es de autonomia cuando las esferas monetarias son indepen-
dientes.

A partir de los datos recolectados en las entrevistas, el trabajo de archivo y do-
cumentos oficiales buscamos identificar las relaciones entre las distintas esferas
monetarias. Esto nos permiti6 analizar las distintas maneras en que pueden operar
la complementariedad y la competencia. Asimismo, Blanc muestra que estas dos
no se oponen sino que pueden combinarse en una serie de casos. De cualquier
forma, lo que este autor subraya es que las cualidades del dinero funcionan como
factores estabilizadores que limitan la competencia entre monedas (Blanc, 2016).

Para nuestro analisis también tuvimos en cuenta los estudios de Kuroda (2008a,
2008b) sobre la pluralidad y complementariedad monetaria. Este autor sostiene
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que la historia del dinero esta repleta de pluralidad hasta tiempos recientes y que
la mayoria de los seres humanos han tratado con monedas concurrentes. En sus
trabajos expone el concepto de circuito monetario, el cual remarca la estabilidad
de las relaciones entre multiples monedas, productos y agentes, y el constante
acoplamiento de una moneda particular y un comercio particular concurrentes en
tiempo y en espacio (Kuroda, 2008). Este concepto no refleja la segregacion de los
mercados sino mas bien la multiplicidad de interfaces existentes. A su vez, sus
aportes facilitan la reflexidn en torno a la organizacién de la pluralidad monetaria
en relaciones estables de comercio y dinero. Dicha estabilidad se ajusta a la con-
cepcion de Polanyi (1957) sobre la economia como proceso instituido en tanto
son las instituciones quienes organizan, mantienen la pluralidad monetaria y per-
miten a los agentes operar con varias monedas (Gomez, 2019). Asimismo, Kuroda
(2008) sostiene que ninguna moneda cumple con todas las funciones que los agen-
tes econdmicos necesitan realizar mostrando también que en la mayoria de los ca-
sos, si no en todos, la coexistencia de las monedas no fue incidental sino funcional
a las economias donde se insertaban, ya que trabajaban en una relacién de com-
plementariedad. Un dinero podia hacer lo que el otro no podia y viceversa. Es
decir, una variedad de monedas pueden hacer lo que una sola moneda no logra y
de esta forma proveer al mercado lo que necesita.

Nuestra hipétesis es que la organizacién de la pluralidad monetaria al interior
de los hogares permitié realizar los pagos en las distintas monedas, evitando la
pérdida de valor del patacén en relacién al peso y coadyuvando indirectamente al
desarrollo de la confianza metddica en la nueva moneda provincial.

Las esferas monetarias de la provincia de Buenos Aires en 2001

A partir de la emisién de patacones, en la provincia de Buenos Aires podemos
seflalar la presencia de tres grandes esferas monetarias: la del peso, la del délar y
la del patacdn®. Previo a la incorporacion de esta ultima esfera, ya existia una rela-
cion con caracteristicas particulares entre la esfera del délar y la del peso.

4 También circularon por la provincia de Buenos Aires monedas de otras provincias, vales privados y cré-
ditos provenientes de clubes de trueque. Estos ultimos fueron dejados de lado en el presente analisis, ya
que nuestro estudio se centra en el fendmeno del patacén como parte del salario. Los vales privados no
fueron utilizados por el Estado para pagar a sus empleados, por lo que los entrevistados no los usaron.
Tampoco los créditos emitidos por los clubes de trueque. Si bien los/as docentes entrevistados tenian
conocimiento de su existencia, no formaron parte de los espacios donde este dinero circulaba.
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Retomando el analisis que hace Gémez (2019) a partir de las categorias de
Blanc (2016) podriamos caracterizar la relacién entre el délar y el peso como una
relacion marcada por la complementariedad suplementaria. Es decir, éstas eran
monedas que se complementaban, ya que una cumplia funciones que la otra no
podia realizar.

En dicha relacién la Ley de Convertibilidad jugé un papel importante, ya que
esta ultima produjo una extensién del nuevo circuito creado con la ley que incluia
los depdsitos bancarios y algunos impuestos. De esta forma, de ser sustitutas pa-
saron a tener una relaciéon de complementariedad suplementaria porque, en teoria,
cualquier pago podia ser hecho con una combinacién de pesos y délares sin obli-
gacidén de tener que hacer la conversién de una moneda a otra (Gémez, 2019)

En el caso bajo estudio, la provincia de Buenos Aires, frente a la imposibilidad
de pagar los haberes de sus empleados publicos y jubilados emiti6é su propia mo-
neda. La emisién del nuevo bono provincial cre6 una nueva esfera monetaria que
en un primer momento estuvo restringida al &mbito local pero que poco tiempo
después, al ser aceptado para el pago de impuestos nacionales, expandi6 sus fron-
teras (si bien el principal espacio de circulacién continu6 siendo la provincia de
Buenos Aires).

A continuacién daremos cuenta de una serie de representaciones sociales sobre
el cobro de una parte del salario en patacones del sector docente bonaerense.
Para luego adentrarnos en las memorias de un grupo de docentes sobre la plurali-
dad monetaria en sus vidas cotidianas y, a partir de ello, reflexionar en torno al
concepto de confianza metddica.

La crisis econdmica y la resistencia a los patacones

En el presente apartado nos abocaremos especificamente a las representaciones
sociales que circulaban en el sector docente sobre los patacones y sobre el hecho
de cobrar una parte de su salario en la nueva moneda. Para ello, recurrimos a un
recurso de amparo presentado por la Asociaciéon de Maestros de la provincia de
Buenos Aires en el cual rechazaban la medida tomada por el gobierno provincial.

RRealidad Econémica 370 / 16 feb. al 31 mar 2025 / Pdgs. 77 a 108 / issn 0325-1926

85



66

La confianza metddica en relacion al patacon: la organizacion de la pluralidad monetaria en la vida cotidiana/ Maria Julieta Maeso

En relacidn a la resistencia frente al pago de salarios en patacones, es dable se-
fialar que no fue solamente el sector docente el que se mostré en desacuerdo con
la medida sino que desde que se hizo publica la noticia comenzaron a sucederse
diversas manifestaciones de descontento desde los distintos sectores cuyos salarios
serfan alcanzados por la medida de julio de 2001.

Algunos de los primeros grupos que se manifestaron fueron los de médicos de
hospitales bonaerenses, quienes consideraban que el pago de parte de sus salarios
en patacones representaba un atentado sobre los mas elementales derechos labo-
rales. Asimismo, policias de la provincia, tanto los que se encontraban en actividad
como los retirados, se expresaron en contra de cualquier rebaja salarial y pago en
bonos. En la misma consigna en la que rechazaban las rebajas salariales, también
incluian el reclamo por el pago en bonos. A fines de julio la Asociacién de Trabaja-
dores del Estado (ATE) y la Unién de Personal Civil de la Nacién (UPCN) pararon
la administracion publica también en contra del ajuste y del pago en bonos patacén.
UPCN se sumd a los reclamos de la Federacion de Mayoristas y Proveedores del
Estado (FEMAPE), ya que muchas empresas se veian imposibilitadas de entregar
insumos debido a las deudas que la provincia mantenia con el sector (La Nacion,
26 de julio de 2001).

Asimismo, distintos sectores presentaron recursos de amparo en contra del
pago en bonos. Los primeros en hacerlo fueron 13 funcionarios y empleados de
San Isidro. Luego tres entidades gremiales, Sindicato Unificado de Trabajadores
de la Educacion de Buenos Aires (SUTEBA), ATE y la Asociacion Judicial Bonaerense
(A]JB), nucleados en la Central de Trabajadores de la Argentina (CTA) también pre-
sentaron recursos de amparo, reclamando la inconstitucionalidad de la Ley N¢
12727 que aprobd la emisién de bonos y el ajuste provincial. Tanto estas entidades
como los primeros pedian lo mismo: que se pague a los trabajadores todo el sueldo
de una vez y en pesos nacionales. Este amparo abarcaba cerca de 80.000 empleados
publicos (La Nacioén, 31 de julio de 2001). Esto dio lugar a una serie de marchas y
contramarchas sobre el pago en bonos a los empleados publicos. Por un lado,
desde la justicia se daba lugar a los amparos, pero luego el gobierno los apelaba.
Las sucesivas indefiniciones generaron que los sindicatos de empleados estatales
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anunciaran planes de lucha con distintas medidas como la retencion de tareas en
los lugares de trabajo, paros, etc.

Uno de los conflictos mas grandes y que se fue profundizando con el tiempo
fue el del sector que nos convoca en el presente escrito, es decir, el docente, el cual
decidié no reiniciar las clases luego del receso invernal en repudio a las medidas
de ajuste y del pago en patacones. A principios de agosto comenzaron las clases
con alta conflictividad social, la adhesion al paro fue del 97% (La Nacién, 7 de
Agosto de 2001).

El 22 de agosto de 2001, las organizaciones docentes llamaron a un paro “en
contra del ajuste y del patacén”, con movilizacién a Plaza de Mayo (Noticiero Central
de Canal 13, 22 de agosto de 2001). Frente a una multitud que ocupaba la plaza
Marta Maffei, dirigente de la Confederacion de Trabajadores de la Educacion de la
Republica Argentina (CTERA), exclamaba que:

“Este paro y movilizacién es la respuesta a los recortes, al pago en bonos, en
papeles truchos, en lecops, patacones, y toda la basura que circula por el territorio
nacional. Es la respuesta de los trabajadores que no queremos mas ser tratados
con indignidad, que queremos vivir de nuestro trabajo. Bien sabemos que el déficit
cero, es cero en educacioén, cero en garantias, es cero en derechos. Terminen de
mentirle a nuestro pueblo, ninglin ajuste conduce a la prosperidad”. (Noticiero
Central de Canal 13, 22 de agosto de 2001)

En el discurso de Maffei vemos plasmada cémo era percibida la nueva moneda
por el sector docente, considerada como un elemento mas de la crisis econémica y
del ajuste, como una moneda falsa, a la cual igualaban al Lecop emitido por el go-
bierno nacional y a otras monedas que comenzaron a ganar circulacién durante la
crisis en distintas provincias del pais.

El caso docente en la Justicia: la accion de la Asociacion de Maestros de la Provincia
de Buenos Aires
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Tiempo después de comenzar a recibir patacones como parte de sus salarios,
algunos sectores docentes judicializaron el reclamo. Este es el caso de la Asociacion
de Maestros de la Provincia de Buenos Aires, cuya secretaria gremial, Nilda Ibar
de Beccaria promovi6 en el mes de septiembre de 2001 una acciéon de amparo
contra la aplicacion de la Ley N2 12727 y su Decreto Reglamentario N2 2023 por la
cual se dispuso el pago de las deudas no financieras contraidas por el Estado pro-
vincial con sus agentes activos y pasivos mediante los patacones.

En dicho amparo, Nilda Ibar de Beccaria, en representacion de la asociacion, si
bien destacaba la grave crisis econdmico financiera que vivia la provincia en junio
de 2001, mes previo a la decisién de emitir los bonos patacones, afirmaba que la
Ley N2 12727, en donde se explicitaba la emision, carecia de respaldo normativo,
con lo cual se la consideraba ilegal, ya que entendia que afectaba la situacién del
empleo publico debido a las desmejoras de las condiciones salariales de los do-
centes, lesionando derechos de caracter alimentario. Es por ello que cuestionaba
la legitimidad del acto de pago de haberes en patacones al igual que la reduccién
salarial. A su vez invocaba el derecho a una retribucidn justa y la propiedad de los
haberes salariales y previsionales. Respecto del pago en bonos, la representante
de la asociacién sostenia que carecia de seguridad juridica, considerandola una
sub-moneda que no revestia el mismo caracter que la moneda de curso legal y que
por lo tanto le asignaba la calidad de una devaluacién encubierta.

A suvez, sefialaba que a casi dos meses de la creacidn del patacén como instru-
mento de pago, no habia definiciones precisas respecto de la actitud de empresas
privatizadas prestatarias de servicios publicos esenciales, lo cual impactaba nega-
tivamente en el patrimonio de los receptores del nuevo bono. Es por ello que con-
sideraba que se trataba de una rebaja salarial encubierta, lo cual estaba prohibido
por la Constitucion.

Asimismo, sefialaba que las provincias tenian prohibido emitir moneda e indi-
caba que los bonos constituian un acto de emisién y acufiaciéon de un nuevo signo
monetario, lo cual violaba los articulos 75 inciso 6, 11 y 126 de la Constitucién Na-
cional®. No solo eso sino que expresaba que las normas del Contrato de Trabajo
prohibian el pago de mas del 20% del salario en especies, comparando el pago de
una parte del salario en patacones con dicha practica. Por dltimo, concluia que el
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estado de emergencia provincial restringié de manera irrazonable el ejercicio de
los derechos constitucionales fundamentales siendo por ello el recurso de amparo
la via adecuada para proteger los derechos de los trabajadores.

Algunos meses después, el 10 de abril de 2002, la Corte Suprema de Justicia
provincial concluyé por mayoria rechazar la demanda de la Asociacién de Maestros
de la Provincia de Buenos Aires aduciendo que esta ultima no aportaba elementos
suficientes -ni tampoco surgian de la observacién de la realidad- que permitieran
sostener que la percepcion de una parte del salario en patacones hubiera significado
una disminucién apreciable del poder adquisitivo de los docentes.

En el texto del fallo la Corte expuso que el uso efectivo del patacon se extendid
tanto a través de convenios celebrados por el gobierno provincial con prestadores
de servicios publicos y otras entidades, como por su generalizada aceptacién como
medio de pago en la provincia de Buenos Aires e inclusive en otras jurisdicciones,
en un valor de paridad respecto del peso, aun cuando estos titulos no revistieran
la calidad de una moneda de curso legal en el sentido expresado por los articulos
previamente mencionados. Es por ello que las limitaciones de uso que pudieran
tener los patacones no tenian la suficiente relevancia como para descalificar su
valor.

Por lo tanto, seglin la Corte, la afectacion salarial por el pago en patacones no
alter6 sustancialmente el régimen juridico de la relacién de empleo publico. Expli-
caba que impuso limitaciones econémicas al modo habitual como medida alterna-

5 Articulo 75: 6. Establecer y reglamentar un banco federal con facultad de emitir moneda, asi como otros
bancos nacionales. 11. Hacer sellar moneda, fijar su valor y el de las extranjeras; y adoptar un sistema
uniforme de pesos y medidas para toda la Nacién. Articulo 126: Las provincias no ejercen el poder dele-
gado a la Nacién. No pueden celebrar tratados parciales de caracter politico; ni expedir leyes sobre co-
mercio, 0 navegacion interior o exterior; ni establecer aduanas provinciales; ni acufiar moneda; ni
establecer bancos con facultad de emitir billetes, sin autorizacion del Congreso Federal; ni dictar los Co-
digos Civil, Comercial, Penal y de Mineria, después que el Congreso los haya sancionado; ni dictar espe-
cialmente leyes sobre ciudadania y naturalizacién, bancarrotas, falsificacién de moneda o documentos
del Estado; ni establecer derechos de tonelaje; ni armar buques de guerra o levantar ejércitos, salvo el
caso de invasion exterior o de un peligro tan inminente que no admita dilacién dando luego cuenta al
Gobierno federal; ni nombrar o recibir agentes extranjeros.
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tiva a otras extremas como el cese o la prescindibilidad del empleado publico
usada por otros regimenes en emergencia.

Los datos presentes en el amparo y en el fallo nos permiten evidenciar el rechazo
inicial de amplios sectores de la poblacién que recibi6 el patacén como parte de su
salario, debido a la incertidumbre que prevalecié durante los primeros meses de
circulacion. A su vez, en el fallo observamos que la evaluacién que hace posterior-
mente la Corte Suprema de Justicia, luego de los primeros meses de circulacién de
la nueva moneda, da cuenta de la rapida aceptacion que tuvo la misma como medio
de pago en la provincia de Buenos Aires.

Para conocer mas sobre la experiencia de haber cobrado en patacones y las ca-
racteristicas que tom¢ la organizacién de la pluralidad monetaria en la vida coti-
diana entrevistamos a un grupo de docentes. De esta forma, buscamos recuperar
relatos de vida vinculados al uso del peso, del délar y del patacon, los cuales son
presentados a continuacién.

Memorias sobre la pluralidad monetaria y la vida cotidiana

A nivel de los hogares, a partir de la emisién de patacones, comenzaron a utili-
zarse multiples monedas en la vida cotidiana. Como expusimos previamente, las
que circulaban principalmente entre los docentes de la provincia de Buenos Aires
y que analizamos en el presente apartado son el peso, el délar y el patacén.

El objetivo de este apartado es describir como estos actores utilizaron y perci-
bieron dichas monedas para luego reflexionar en torno a la confianza metodica
del patacon a partir de su emision en julio de 2001.

Memorias del rechazo y de la desorganizacion monetaria

Como expusimos previamente, en un primer momento la moneda fue rechazada
por gran parte de los empleados publicos de la provincia de Buenos Aires que lo
recibieron como parte de su salario debido a la incertidumbre que generaba. A su
vez, el fuerte rechazo inicial del sector docente que observamos en el recurso de
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amparo se marcd a fuego en la memoria de los entrevistados. Esto qued6 plasmado
en los testimonios que reconstruimos a partir de las entrevistas.

Uno de los casos es el de Margarita, docente de una escuela primaria de San
Miguel, quien relataba que el hecho de recibir parte de su salario en patacones era
vivido por ella como “una estafa absoluta”. Esta frase la repitié mas de una vez a lo
largo de la entrevista. Gran parte del rechazo a la nueva moneda estaba vinculado
a la situacién de crisis generalizada donde el sentimiento que predominaba era el
de abuso por parte de las autoridades sobre los trabajadores:

“Para mi era una estafa absoluta. ;Qué vamos a hacer con estos papelitos de
colores? ;Qué vamos a hacer? ;Qué es esto? jNos estan tomando el pelo! Porque
ademas (lo hicieron), en medio de esa situacion, en que estdbamos dejando la vida
en la escuela. La verdad que el ultimo bastion del Estado que quedé en pie fue la
escuela; entonces, la escuela recibia todo, jtodo!, porque habia un desmantelamiento
absoluto y nosotros éramos los Unicos que estdbamos ahi para contener, decir
dénde me vacuno, donde me dan turno, -no me atienden, tengo que tramitar el cer-
tificado de discapacidad, la medicaciéon de mi hijo-, todo iba a parar ahi. Por eso te
digo: nosotros somos sobrevivientes de eso a full y entonces, en medio de todo eso
que teniamos que hacer capaz que podiamos ensefar algo. jEra una estafa absoluta
cobrar en patacones!. Era una estafa, una tomadura de pelo; ademas de la incerti-
dumbre de no saber. Y bueno, los primeros meses fueron dificiles hasta que
comenz6 a circular como una moneda mas y lo naturalizamos rapidamente, pero
esos primeros meses de incertidumbre fueron tremendos. Por eso te digo, fue ah{
donde salimos mas a la calle, donde se hicieron marchas y manifestaciones en cada
una de las plazas de cada uno de los distritos”.

Margarita participaba de las manifestaciones docentes y durante la entrevista
enton6 una de las canciones que cantaban en esas ocasiones:

Con los dientes de Ruckauf
vamos a hacer una escalera
para que los patacones
se los lleve a su abuela.
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“Estafa”, “papelitos de colores”, que “se los lleve a su abuela” son sus recuerdos
de aquellas primeras sensaciones en relacion a la percepcién de parte del salario
en patacones. La emision de la nueva moneda fue percibida como una desorgani-
zacion de la vida monetaria en tanto predominaba la incertidumbre sobre el alcance
de la aceptacion que tendria el patacén.

Por su parte Mariana, en ese entonces docente de un jardin de infantes del mu-
nicipio de San Martin, recuerda que:

“Todos los dias hablaba Laje (el periodista) del riesgo pais. Eso si me lo acuerdo
como vivencia no solo de los patacones; el momento que era todo como una cosa,
una tristeza. Laje decia lo del riesgo pais, no sabias a dénde nos vamos y a donde
no nos vamos, ni qué hago con el patacén”.

En los distintos testimonios podemos ver que el cobro en patacones era vivido
como un elemento méas de una crisis profunda y generalizada existente tanto en la
provincia de Buenos Aires como a nivel nacional. La experiencia del patacén no
puede ser escindida de la vivencia de la crisis y sus recuerdos estan atados a ésta.
En este mismo sentido Martin relata:

“Para mi no era una situacién personal (...) esperaba que se resolviera -no la
situacion patacén-, esperaba que se resolviera a nivel mas general. Yo entendia que
era una medida, que bueno: listo, o volvemos a la libretita; o en lugar de la libretita,
que era lo mismo, a pequeiias libretitas que tiene cada uno”.

Para el entrevistado la situacidén era tan critica que amerita la comparacién de
la emisién de patacones con la emisién de las antiguas libretas de ahorro, en donde
quedaban plasmados los movimientos de retiro e ingreso de dinero de la cuenta
de una persona. De esta forma el patacén queda representado como una vuelta al
pasado, percibido como algo negativo desde una concepcién positivista de las
transformaciones de la vida social.

A suvez, el sentimiento de desorganizacién monetaria se asociaba a una situa-
cién que superaba los limites provinciales y que tenia que ver con la emisién de

Realidad Econdmica 370 / 16 feb. al 31 mar 2025 / Pigs. 77 a 108 / issn 0325-1926



La confianza metddica en relacion al patacn: la organizacion de la pluralidad monetaria en fa vida cotidiana/ Maria Julieta Maeso

otras monedas provinciales en el territorio argentino, junto con el desconocimiento
de la totalidad de monedas en circulacion. Esta imposibilidad de reconocer las
monedas del propio pafs se traducia en la posibilidad de ser engafiado. En esta di-
reccién Martin relata:

“Dejé de conocer cuantas monedas hay en mi pais (...) yo viajaba por laburo, tengo
familiares en diferentes provincias, pero entiendo que iba a llegar un momento en
que una persona iba a llegar con un papelito que decia 10 pesos y me decian esto
es de Jujuy y bueno, qué sé yo (se rie), ya desconozco”.

Como se puede observar en los dichos de las y los entrevistados, el sentimiento
que predomina entre estos docentes sobre la nueva moneda es de fuerte rechazo
e incertidumbre. Sin embargo, como vemos tanto en lo que expone Margarita como
en el fallo de la Suprema Corte de Justicia sobre el recurso de amparo de la Asocia-
cién de Maestros tratado en el apartado anterior, algunos meses mas tarde, 1a mo-
neda comenzé a circular ampliamente por la provincia al punto de que los usuarios
naturalizaron su uso. Esto también lo podemos inferir a partir del hecho de que
los entrevistados no recuerdan el momento en que dejaron de cobrar en patacones.
Lo que nos permite pensar que dicho momento no significé un punto de quiebre
en sus vidas, como si lo fue al comenzar a cobrar en esa moneda.

¢Paraquéydonde lo uso?

Martin cuenta que en los primeros momentos que recibi6 patacones como parte
de su salario rondaba el 20% el pago en la misma. Sobre el uso de la moneda
explica que:

“Al principio casi ni los comercios los tomaban. Entonces se generaba una situacion,
en la que por un lado te sobraba plata, te sobraban patacones porque no te los
tomaban, y te faltaban pesos, entonces vos seguias teniendo deuda. Como tenia
alguna capacidad de ahorro, bueno, guardo y veo qué hago con esto. Si, recuerdo
tener en el cajon pilas de billetes de patacones (...) Para nosotros en ese momento,
o los cambidbamos o era el ahorro, o me cuido un poquito y gasto un poquito
menos. E1 20 por ciento era algo todavia manejable, pero debe haber llegado al 80
por ciento. Lo que pasa que para ese 80 por ciento ya también lo tomaban los su-
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permercados, el mercado, la gente. No habia otra forma, es eso 0 no se mueve mas
nada. En el medio en ese proceso hubo reacomodacion, en esta parte en la que te
digo, tengo una pila de patacones y tengo una pila de deuda. Hasta tanto se legisld”.

A partir de lo expuesto es posible observar que durante los primeros meses de
circulacion del patacdn, cuando todavia no se habia logrado una amplia aceptacion
por parte de empresarios y comerciantes, habia quienes, como en el caso de Martin,
se veian forzados a ahorrar los patacones.

Esta misma persona recuerda las dificultades con las que comenzé el proceso
de circulacién de la nueva moneda. Con respecto a la tarjeta de crédito, recuerda
que:

“Al principio tampoco podias pagar las tarjetas de crédito. Las tarjetas si te cobraban
un interés importante (...) era un arma de doble filo porque la tarjeta habia que
pagarla en pesos al principio, o sea que usar la tarjeta implicaba conseguir billete
peso”.

Pero, al mismo tiempo recuerda que:

“Cada vez el alcance fue mayor. De hecho nosotros (él y su mujer) teniamos deuda
en délares con el banco City por un crédito de un auto y primero vos tenias que
conseguir pesos porque para cambiar a délar tenias que conseguir los pesos. Para
comprar dolar precisabas pesos. Pero después sobre el final en realidad ya te
tomaban patacones, era lo mismo. En el mismo banco te tomaban los patacones”.

Cristina, por su parte, también recuerda que:

“Los patacones al principio no te los aceptaban en muchos lados. Si te los empezaban
a aceptar los chinos. Habia cadenas que no te los aceptaban. Después los tuvieron
que aceptar porque era generalizado, todo el mundo cobraba con eso, entonces o
se circulaba con eso o no se movia el mercado, entonces bueno, empezaron a
aceptarlo todos”.
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Minimizar los costos de cambiar una moneda por otra

En el relato de Inés, quien en ese entonces trabajaba en una escuela publica se-
cundaria del partido de Avellaneda, podemos observar los intentos por minimizar
los costos adicionales de intercambiar monedas. Cuenta que tuvo que poner los
servicios a nombre suyo porque no tenia suficientes pesos para pagar la boleta de
luz:

“Me acuerdo que tuve que poner servicios a mi nombre porque yo podia pagarlos
con patacones, sino no. Por ejemplo, la luz la tuve que poner a nombre mio. El
teléfono ya lo tenia a nombre mio. Y hubo gente que tuvo que poner (a su nombre)
un monton de servicios. Me acuerdo hasta el dia en que tuve que ir a cambiar el
nombre del servicio de la luz, era un dia de un calor terrible que fuimos los dos
(con sumarido) y lo puse a nombre mio para poder pagarlo.

Mi marido en ese momento estaba con problemas laborales. Era proyectista de es-
tructuras metalicas, tenia trabajo por momentos y por momentos no. A veces mi
ingreso era el Unico que teniamos (...) No compraba délares, no me agarré el
corralito, no tenia plata. Pudimos mantenerle la universidad a mi hija mayor, que
no trabajaba. Mi hija se recibié de médica en el 2002".

En su caso, la organizacion de la pluralidad monetaria al interior de su hogar
comenzo con la necesidad de poner los servicios a su nombre, ya que en los pri-
meros meses de circulacion sélo se aceptaba la nueva moneda de tenedores pri-
marios, es decir, de aquellos empleados publicos que cobraron patacones como
parte de su salario. Tiempo después, muchas empresas, al ver que el patacén ganéd
circulacién, comenzaron a aceptarla de tenedores secundarios. Inés, al no contar
con otra moneda y tener un ingreso acotado, tuvo que realizar dicho tramite para
poder usarlos. Esto también se debié a que no le fue ficil pagar con la nueva
moneda en los comercios en los que ella compraba habitualmente, lo que la llevd
a organizar los pagos que debia hacer para minimizar los costos de convertir los
patacones en pesos, ya que esto le implicaba una pérdida. En la entrevista ella re-
cordo que:
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“Podia pagar en patacones los servicios, la luz, el gas... Lo demas lo pagaba con
plata mia y de mi marido, pesos (...) Yo vivo en un lugar que tiene negocios abajo. Y
los comerciantes no me aceptaban patacones, o sea, la panaderia o la fiambreria,
no me aceptaban patacones. Eso me pasaba en los negocios chicos”.

A partir de lo citado, vemos que en el caso de Inés, entonces, existia una orga-
nizacién del uso de las distintas monedas en donde para minimizar las pérdidas
que requeria el hecho de cambiar una moneda por otra, modificé la titularidad de
los servicios que podian pagarse total o parcialmente en patacones y el resto de
las compras hacerlas en pesos. En el caso de que le sobraran patacones luego de
utilizarlos para el pago de servicios a veces se veia en la necesidad de intercam-
biarlos. Esto ultimo lo veremos a continuacién junto con otros ejemplos.

¢Y enlos lugares que no aceptaban?

Como recién expresamos, cuando los pesos no eran suficientes para realizar
los pagos que se necesitaba hacer en esa moneda, Inés cambiaba los patacones
por pesos. Pero en este intercambio se producia una pérdida de valor:

“Recuerdo que ibamos a cambiar y nos daban menos pesos que el patacén. Los
cambiaba porque habia lugares que no lo aceptaban. Por ejemplo: ibas al negocio

de la esquina de tu casa y no lo aceptaban, necesitabas pesos.

A mi hija, para comprar un libro de pediatria en la editorial no le aceptaban los pa-
tacones”.

Con respecto al tipo de cambio ella relata tener muy presente cuanto era:

“Me acuerdo que yo cobraba mas dinero en pesos que en patacones, pero una
amiga mia cobraba mds en patacones que en pesos. Me acuerdo que ella iba a un
lugar y cambiaba 100 patacones por 95 pesos, cambiaba, pero no en el banco”.
Martin cambiaba patacones por pesos, cuando lo necesitaba, pero lo hacia con

sus familiares (su hermano y su padre):
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“Nosotros (él y su mujer) en ese momento teniamos capacidad de ahorro, solo que
era en patacones. Y quizas mi viejo o mi hermano estaban mas justos, pero ellos
tenian empleos privados o eran independientes”.

Es por este motivo que el ingreso de ellos era en la moneda nacional. “Ellos
tenian los pesos que yo necesitaba y por ahi estaban mds justos con sus cuentas per-
sonales”. Por este motivo él les cambiaba sus patacones por pesos. Martin lo hacia.

“Para poder tener pesos, por ejemplo, para pagar la tarjeta o el crédito del (banco)
City (...) pero yo les daba de mas, ya que ellos no los iban a ahorrar, los iban a
consumir. Yo les daba 100 patacones por 80 pesos. Pero porque yo tenia, se los
hubiese dado igual (...) Ellos no tenian tarjeta de crédito, entonces lo de ellos era
para efectivo, precisaban efectivo y a mi me servia”.

Cuenta que su papa y su hermano lo utilizaban en las compras diarias de su-
permercado.

En estos dos ejemplos vemos que el peso era mejor valuado que el patacén por
Martin y su familia, si bien este ultimo era un bono en donde a la fecha de venci-
miento se cobraria un interés del 7%. Sin embargo, tanto Inés como Martin cuentan
que ellos se vefan en la necesidad de conseguir pesos para pagar aquellos bienes,
servicios o deudas que no podian saldarse en patacones. Esta limitacién que en-
contraban en su uso los llevaba a cambiarlo con el consiguiente gasto que esta
practica generaba.

De todos modos, como expuso inclusive Martin en su entrevista, mas tarde
creci6 el nivel de circulacion del patacon y pudo utilizar directamente sus patacones
para pagar el crédito por el auto en el Banco City y la tarjeta de crédito. De esta
forma, tiempo después no necesitd seguir intercambiando patacones por pesos
para saldar sus deudas. Pero, como relata Inés, algunos comercios barriales pe-
quefios o como en el caso de la editorial, no aceptaban patacones.

Defender el valor del patacon
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Margarita nos cuenta que, en general, en todos lados aceptaban el patacén al
mismo valor que el peso, pero que una vez fue a un local en donde se lo querian to-
mar a menor valor. Ella recuerda una situacién puntual y comenta lo siguiente:

“Me los aceptaban al mismo valor que el peso. Hubo una vez que en una tienda de
ropa no me los quisieron aceptar uno a uno y me fui sin comprar”.

A partir de ello, es dable observar que el rol del comprador puede haber sido
importante para sostener el valor del patacén frente al peso en aquellos lugares
donde no querian recibirlo al mismo valor.

Las fronteras geograficas: experiencias en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires
(CABA)y otros lugares

En tanto medio de pago, en los primeros momentos de circulacién, Marisa, do-
cente del municipio de San Martin y residente del barrio de las Cafiitas, en CABA,
nos cuenta como se sentia:

“Horrible, horrible porque no me era facil. Por ahi si vivia en provincia era otra
cosa, pero yo vivia en un lugar muy lindo, muy cheto y me miraban con una cara.
Hasta el chino de la vuelta, el verdulero de la esquina. ;Cémo? ;Qué porqueria
traés? Y me acuerdo de yo estar pensando ;Este donde lo puedo colocar? Como si
tuviera que meter plata falsa. Pensar déonde me lo aceptaban, dénde no. No me era
para nada atractivo”.

Sirecuerda que:

“En Coto me lo tomaban. Yo hacia las compras ahi. En otros lugares me costaba me-
terlos, no era facil. Si iba a algin negocio de por ahi o la verduleria de la esquina, ni
de casualidad”.

El caso de Marisa es particular, ya que relata su experiencia intentando utilizar

sus patacones en los negocios de un barrio de CABA. Sin embargo, vemos que la
cadena de supermercados Coto los recibia. Su percepcién sobre la moneda es
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similar a la que leimos en los testimonios previos, pero es importante tener en
cuenta que puede estar condicionada, a su vez, porque el lugar de residencia no se
correspondia con el espacio de mayor circulacién, si bien meses mas tarde en la
Ciudad de Buenos Aires también circulaba de manera bastante extendida la moneda
de la provincia.

Margarita también relata una experiencia en CABA:

“Yo tomaba clases de actuacion aci, en la ciudad de Buenos Aires, con Pompé
Shouder (...) y le dije, -Mira te tengo que pagar en patacones- y ella me dijo -No,
;cémo me vas a pagar en patacones? -. -No tengo chance- le dije. -Bueno, listo. Pa-
game- me termind diciendo.

Al principio, con su resistencia me proponia-conseguime Lecop, que ac, en la
ciudad, se usan mas que los patacones-. Y después me dijo -no, deja que aca me los
cambian. Consegui quien me los pueda cambiar, asi que vos pagame como puedas
y listo-".

En este ejemplo, podemos observar el primer impacto del pago en una nueva
moneda, pero también cémo los actores se adaptan a los cambios, si bien esto no
deja de significar un costo para ellos. En este caso, la profesora de teatro que los
recibi6, por no vivir en la provincia, se vio en la necesidad de conseguir a alguien
que se los cambie, lo cual podemos suponer que signific6 una pérdida de valor en
ese intercambio.

El dolar como refugio, el patacon: un obstaculo para llegar a él.

Cristina en ese entonces tenia 40 afios y vivia en Caseros con sus padres. Era
docente, tenia dos cargos de directora en dos jardines de infantes del municipio
de San Martin. Como todos los docentes del sistema educativo publico de la pro-
vincia de Buenos Aires, cobraba una parte de su salario en patacones, situacién
que describe todavia con enojo:
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“Cobraba en patacones, situacién que para mi no fue muy facil, porque yo tenia ca-
pacidad de ahorro y hacerlo en patacones era como guardar papeles que no me
iban a servir de nada, entonces, para poder ahorrar yo tenia la necesidad de
cambiarlos. Yo tenia la intencién de comprar una propiedad y con eso no podia
comprar ninguna propiedad ni nada, entonces para mi era engorroso el tema”.

Enfatiza: “yo tenia que cambiar esos patacones de alguna manera, para tener
capacidad de ahorro (...) para tener una moneda real”. Esta Gltima afirmacion evi-
dencia cdmo la entrevistada percibe la funcién de reserva de valor como aquélla
que define a la moneda. La moneda real para Cristina es aquélla que permite
guardar el valor en el tiempo. Por lo tanto, las que no permiten realizar esta funcién
no tienen la misma jerarquia. Cristina ahorraba en délares y para poder comprarlos
necesitaba pesos.

“Si ibas a comprar a una agencia, no a una agencia tipo banco sino a una casa de
cambio con patacones, te salia mucho mas caro que comprando con pesos, entonces
necesitabas pesos o perdias mas dinero de lo que correspondia. Entonces era en-
gorroso”.

Ella explica que “en lo posible trataba de cambiarle patacones a alguien de mi
familia” Comenta que:

“Tampoco tenia mucha confianza en ahorrar en pesos, era una época que no habia
estabilidad. Bueno, hoy tampoco la hay, ;no? Pero bueno, no habia estabilidad eco-
némica para decir: voy a guardar pesos, con patacones menos porque no representaban
nada en ningun lado, solamente en determinado comercio interno, pero el peso
tampoco te daba estabilidad para el dia de mafiana, entonces tenia que pasar a otra
moneda. De todas maneras, ahorré en délares en el banco y me agarro el corralito,
también”.

En sus recuerdos sobre las distintas monedas, vemos cémo se plasma una
escala jerarquica entre ellas. En primer lugar se encuentra el délar, percibida por
ella como la moneda de ahorro por excelencia; en segundo lugar el peso, que era la
que posibilitaba llegar al délar; y al final de la escala se encontraba el patacén. Sin
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embargo, resalta el hecho de que haber ahorrado en délares no le resolvié la cues-
tion del ahorro porque inclusive ahorrando en ddlares se vio perjudicada porque
el gobierno nacional establecié6 el corralito en diciembre de 2001, politica que res-
tringia la libre disposicién de dinero en efectivo de plazos fijos, cuentas corrientes
y cajas de ahorros.

La organizacion de la pluralidad: la confianza metddica desde abajo
La organizacion de la pluralidad

Como vimos en las memorias de los docentes entrevistados, la incorporacién
del patacén a la economia de sus hogares produjo, en primera instancia, el rechazo
de gran parte de quienes lo recibieron. No obstante, con el transcurso del tiempo,
produjo una reorganizacion del uso que le dieron a las monedas. Siguiendo a
Goémez (2019), los distintos agentes construyen en la practica combinaciones es-
pecificas de monedas usandolas segin sus necesidades, buscando minimizar los
costos adicionales del intercambio.

El peso y el patacdn, generalmente, podian combinarse para el pago de ciertos
bienes y servicios, como en el caso de los servicios publicos del agua, la luz y el
gas, o el pago de impuestos y deudas con el estado municipal, provincial y nacional.
En este sentido, estas dos monedas se complementaban. Asimismo, los patacones
se utilizaban para cubrir el pago de las compras habituales en supermercados y
comercios locales, los cuales en su mayoria, luego de una resistencia inicial, termi-
naron aceptando la moneda. A su vez, se utilizaban pesos para aquellas transac-
ciones en las cuales los patacones continuaron sin ser admitidos. Sin embargo, en
el caso del ahorro a largo plazo para la compra de una propiedad, el délar siguid
siendo la moneda predilecta como reserva de valor.

Considerando la fortaleza o debilidad de las monedas percibida por los entre-
vistados, podriamos organizar una escala. En primer lugar estaria el délar, consi-
derada una moneda fuerte que permitia conservar el valor en el tiempo. En segundo
lugar estaria el peso, y por ultimo el patacdn, percibida como una moneda débil, la
cual ha sido comparada por los entrevistados a los “papelitos de colores” o a la
vuelta a la “libretita”, retomando las palabras de algunos de ellos.
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llustracion 1.
Jerarquias monetarias
MONEDAFUERTE
-
- PROVINCIA DE BUENOS AIRES
T
MONEDA DEBIL
Fuente: elaboracién propia

Hay que tener en cuenta que el délar no era una moneda relevante para todos
los actores, ya que la mayoria, debido a la situacidn de crisis, no tenia la posibilidad
de ahorrar y es por ello que esta moneda se volvia irrelevante. Sin embargo, para
el que buscaba comprar bienes inmuebles el acceso al délar se convertia en una
prioridad. Retomando las palabras de Luzzi y Wilkis (2019) el délar funcion6 como
un refugio, y, en este caso, el cobro en patacones constituyé un obstaculo para ac-
ceder a dicha moneda.

Siguiendo la linea de Kuroda (2008) que expusimos previamente, ninguna de
las monedas disponibles en ese momento podia satisfacer todas las necesidades
de los actores. Algunas eran Utiles para pagar ciertos bienes o servicios, otras para
pagar una serie de mercancias. También existieron superposiciones entre ellas, al-
gunos bienes se podian pagar en una u otra moneda. El délar, la moneda mas
fuerte y preferida para el ahorro, tampoco servia para pagar ciertos impuestos y
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otras transacciones del sector publico que no habian sido alcanzados por la Ley de
Convertibilidad.

Por lo tanto, podriamos decir que la pluralidad en este caso, fue funcional en
tanto los distintos dineros trabajaron en una relaciéon de complementariedad, es
decir, dicha variedad de monedas pudo hacer lo que una sola moneda no podia. Se
necesito de las distintas monedas para que el mercado pudiera funcionar y para
que los distintos actores pudieran satisfacer sus necesidades.

La confianza metddica desde abajo

Por un lado, siguiendo el estudio de Theret y Zanabria (2009) entendemos que
la confianza meto6dica se sustent6 en las negociaciones sistematicas que mantuvo
el gobierno para conseguir la aceptacién de los patacones del sector privado (co-
merciantes y empresarios) y de los gobiernos municipales y federal por el pago de
impuestos.

Asimismo, a partir de nuestro trabajo de archivo, a las negociaciones ya sefiala-
das podemos sumar una campafia comunicacional. Esta fue otra acciéon que se
llevé a cabo desde el gobierno provincial previo a la emisién de la nueva moneda
para promover la confianza y aceptacion de los patacones dentro de la poblacion.
El fin era evitar una posible devaluacién del bono como habia ocurrido en otras
provincias. La campafa se pronunciaba en contra de los especuladores y apuntaba
a fortalecer el valor del bono con el que se pag6 a miles de empleados y proveedores
del estado provincial. Se lanz6 en medios graficos, radiales y televisivos, tanto a
nivel provincial como nacional. Interpelaba al ciudadano y lo alentaba a convertirse
en el principal defensor del valor de su dinero y a rechazar cualquier intento de
especulacidn. El gobierno pidi6 a la poblacién no venderlos en el eventual surgi-
miento de un mercado paralelo. La campafia poseia diferentes slogans, entre ellos,
“Lleg6 el patacdn, un peso fuerte” y comunicaban “tenemos la confianza de que
cada patacén valdra un peso y que este valor se mantendra en todas las transac-
ciones”. Otro de los slogans expresaba “Creo en mi pais, acepto patacén” en donde
se visibilizaba la intencién de la provincia de vincular al gobierno nacional como
parte responsable de la emision de los bonos.
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llustracién 2.
Campafia Comunicacional

’ e s

LLEGO EL PRTACON

ceomo os o1 patacen
P e e

Fuente: Diario Hoy, 29 de julio de 2001

A partir del trabajo de archivo y de campo realizado y focalizando el analisis al
nivel de las representaciones y usos del dinero, consideramos que la confianza
metodica también podria haberse sustentado en la organizacién de la pluralidad
que realizaron los actores y en la defensa de su paridad respecto del peso. La con-
fianza metddica no sélo habria sido resguardada por las negociaciones logradas
por el gobierno y por la campafia comunicacional, sino por el ejercicio efectivo
que hicieron quienes recibieron patacones como parte de su salario, eligiendo
donde usarla y realizando ciertas acciones que evitaran la pérdida de su valor. Por
ejemplo, si en un comercio no aceptaban el patacén al mismo valor que el peso, los
usuarios de la moneda elegian ir a otro lugar en donde si lo hicieran. Asimismo, se
tomaron el trabajo de realizar ciertas acciones como cambiar la titularidad de los
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servicios cuyas empresas, durante los primeros meses de circulacion, s6lo recibia
patacones de tenedores primarios. Es decir, a través de diferentes practicas los ac-
tores intentaron minimizar los costos de intercambio y evitar la pérdida de valor.
Consideramos que estas practicas que incorporaron los actores pudieron haber
contribuido a la consolidacién de la confianza metddica en el patacén posibilitado
su circulacién cotidiana al mismo valor que el peso.

En resumen, la confianza metddica se podria haber apoyado en:

- Las negociaciones que mantuvo el gobierno para conseguir la aceptacion de los
patacones y en su campafia comunicacional.

- Las practicas de los usuarios para evitar que el patacon pierda valor.

Conclusiones

En el presente articulo nos propusimos analizar una de las dimensiones de la
confianza en la moneda propuesta por la Escuela de la Regulacién francesa: la
confianza metoddica. Para ello, estudiamos el reacomodamiento de los circuitos
monetarios a partir de la emisiéon de patacones en la provincia de Buenos Aires
durante la crisis de 2001, en un contexto de pluralidad marcado por la presencia
de tres esferas monetarias: la esfera del peso, la del d6lar y la del patacén. Buscamos
reconstruir los usos como reserva de valor, medio de pago y medio de cambio de
dichas monedas en la experiencia de un grupo de docentes que cobraron una
parte de su salario en patacones. Asimismo, estudiamos las representaciones so-
ciales sobre el patacon, el peso y el délar debido a que éstas intervienen en el
modo en que los agentes utilizan las diferentes monedas.

A partir de las memorias de los docentes entrevistados, pudimos identificar
que la incorporacién del patacon a la economia de sus hogares produjo en una
primera instancia el rechazo por gran parte de quienes lo recibieron, y en una se-
gunda instancia una reorganizacioén del uso que le dieron a las monedas. Los dis-
tintos agentes construyeron en la practica combinaciones especificas de monedas
usandolas seguin sus necesidades buscando minimizar los costos adicionales del
intercambio.
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Considerando la fortaleza o debilidad de las monedas percibida por los docentes
entrevistados organizamos una escala. En primer lugar, ubicamos al délar, consi-
derada una moneda fuerte que permitia conservar el valor en el tiempo. En segundo
lugar, ubicamos al peso y por ultimo el patacén, percibida como una moneda débil,
la cual ha sido comparada por los entrevistados a los “papelitos de colores” o a la
vuelta a la “libretita”, retomando las palabras de algunos de ellos. Ninguna de las
monedas disponibles en ese momento podia satisfacer todas las necesidades de
los actores. Algunas eran Uutiles para pagar ciertos bienes o servicios, otras para
pagar una serie de mercancias. También existieron superposiciones entre ellas, al-
gunos bienes se podian pagar en una u otra moneda. El délar, la moneda mas
fuerte y preferida para el ahorro, tampoco servia para pagar ciertos impuestos y
otras transacciones del sector publico que no habian sido alcanzados por la Ley de
Convertibilidad. Por lo tanto, concluimos que la pluralidad en este caso fue funcional
en tanto los distintos dineros trabajaron en una relacién de complementariedad,
es decir, la existencia de una variedad de monedas pudo hacer lo que una sola no
podia. Se necesitd de las distintas monedas para que el mercado pudiera funcionar
y para que los distintos actores pudieran satisfacer sus necesidades.

Por lo expuesto a lo largo del presente trabajo, entendemos que la confianza
metodica se sustent6 en diversas cuestiones. Por un lado, en las negociaciones sis-
tematicas que mantuvo el gobierno para conseguir la aceptacién de los patacones
por parte del sector privado (comerciantes y empresarios) y de los gobiernos mu-
nicipales y federal para el pago de impuestos. También se sustent6 en la campaiia
comunicacional que se llev a cabo desde el gobierno provincial previo a la emisién
de la nueva moneda para promover la confianza y aceptaciéon de los patacones
dentro de la poblacién. El fin era evitar una posible devaluacién del bono, como
habia ocurrido en otras provincias.

Por otra parte, concluimos que la organizacién de la pluralidad monetaria al
interior de los hogares y la defensa de la paridad del patacén frente al peso fueron
dos elementos que también pudieron haber sustentado la confianza metédica en
la moneda provincial. Este tipo de confianza no solo se habria sostenido por las
negociaciones y por la campafia comunicacional realizadas por el gobierno, sino
por el ejercicio efectivo que hicieron quienes recibieron la moneda provincial como
parte de su salario. Con su accionar cotidiano, a través de distintas practicas, como
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elegir en donde realizar sus compras o cambiar la titularidad de ciertos servicios
cuyas empresas solo recibian patacones de tenedores primarios, los actores bus-
caron minimizar los costos de intercambio y evitar la pérdida de valor. De esta
forma, quienes usaban los patacones habrian contribuido a la consolidacién de la
confianza metddica en el patacén y a sostener el valor de la moneda provincial.
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Resumen

Este articulo se propone analizar la trayectoria del sector de Software y Servicios
Informaticos (SSI) en Argentina en perspectiva comparada con otros dos productores
de SSI: Alemania y Australia. Se identifican distintas etapas en el desarrollo histdrico
del sector a nivel global llegando hasta la actual incorporacién de Inteligencia Artificial
(IA) en el proceso productivo y se historiza el desarrollo del sector en los tres paises,
ubicando su emergencia en aquellas etapas y comparandolos a través de indicadores
cuantitativos. Los resultados muestran la sincronia de los desarrollos nacionales con
las tendencias globales, el papel clave de los eslabonamientos productivos locales para
construir capacidades, la importancia de la exportacion y el rol estratégico otorgado al
sector por las politicas publicas. Sin embargo, el caso argentino presenta particulari-
dades que han influido en la configuracion de su perfil actual, como un desarrollo tardio
del sector, una menor integracion con el aparato productivo local y un enfoque distinto
en las politicas de promocién.

Palabras clave: Software y Servicios Informaticos - Inteligencia Artificial - Desarrollo com-
parado - Argentina - Australia - Alemania

Abstract

Soitware and IT Services: Transformations in Production irom Their Origins to Artificial
Intelligence. A Comparative Analysis of Argentina, Germany, and Australia

This article analyzes the trajectory of the Software and IT Services (SITS) sector in
Argentina from a comparative perspective with two other SITS-producing countries:
Germany and Australia. The study identifies different stages in the historical develop-
ment of the sector at a global level, leading up to the current integration of Artificial
Intelligence (AI) into the production process. It traces the sector’s evolution in the three
countries, situating its emergence within these stages and comparing them using quan-
titative indicators. The results highlight the synchronization of national developments
with global trends, the key role of local productive linkages in building capabilities, the
importance of exports, and the strategic role assigned to the sector by public policies.
However, the Argentine case presents particularities that have shaped its current pro-
file, such as the sector’s late development, weaker integration with the local productive
apparatus, and a different approach to promotional policies.

Keywords: Software and IT Services - Artificial Intelligence - Comparative Development - Ar-
gentina - Australia - Germany
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1. Introduccion

a producciéon de software y servicios informdticos (SSI) es uno de los

sectores de mayor crecimiento en las dltimas décadas a nivel internacional.

El software es un conjunto de flujos de informacién digital sistematizada
en programas y contenido en algin tipo de soporte fisico que brindan instrucciones
operativas a ciertas maquinas o dispositivos para la implementacién de operaciones
deseadas. Los servicios informaticos incluyen un conjunto de actividades variadas
tales como testeo, implementaciéon, mantenimiento, disefio y desarrollo de
soluciones a medida, administracién de redes y de bases de datos, seguridad
informatica, disefio de sitios web, entre otras (Girolimo, 2020, Moncaut, 2019).

En la Argentina el sector de SSI crecié de manera sostenida desde comienzos
del siglo XXI. Algunas caracteristicas de esta produccién destacan por su
excepcionalidad dentro de la canasta exportadora del pais: requiere trabajo
calificado de altos salarios y se constituye como un sector tecnolégicamente
dinamico que tiene el potencial de ser una fuente de desarrollo de la productividad
de los sectores que lo utilizan®.

El objetivo de este articulo es analizar la trayectoria del sector SSI en Argentina
en comparacién con otros paises lideres en la produccién de software y servicios
informaticos, con el fin de comprender su desarrollo en el contexto global y extraer
lecciones que permitan potenciar su crecimiento futuro. La hipétesis plantea que
el perfil productivo distintivo de cada pais y la etapa de la historia global del sector
en la que cada pais logra el despegue y la consolidacién del mismo son factores
clave para entender las diferencias en la evoluciéon del sector SSI (Cassini, 2023).

1 El objeto de estudio de este trabajo refiere especificamente a aquellos capitales cuya actividad es la pro-
duccion de SSI.
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Los principales antecedentes de este trabajo son las contribuciones que abordan
el sector de SSI desde una perspectiva comparada, observando la complejidad del
trabajo de SSI realizado (Podesta, 2023), o bien observando otras problematicas
relacionadas con el SSI, como la comparacién entre clisteres (Robert et al., 2018)
o sistemas de innovacion (Gonzalo et al.,, 2018). Otros textos trabajan histéricamente
el desarrollo del software en distintos paises, pero de manera separada y con datos
que han quedado desactualizados (Arora y Gambardella, 2005).

Este articulo ofrece un enfoque innovador al analizar simultaneamente las
transformaciones globales en los medios de produccién y en la fuerza de trabajo
que afectan el desarrollo del sector SSI a nivel nacional y los factores especificos
de cada pais. En particular, propone una periodizaciéon de la historia global del
sector que permite contextualizar con mayor precision las trayectorias nacionales.
Ademas, presenta una comparacion original entre Argentina, Alemania y Australia
a través de dos ejercicios complementarios. Primero, describe la evolucion del
sector en cada pais durante las etapas identificadas, utilizando literatura relevante
e informacién estadistica, y considerando su tamafio, los principales sectores
demandantes, el perfil empresarial y las politicas de promocién. Segundo, incorpora
indicadores cuantitativos que evidencian la evolucién del sector, incluyendo un
indicador de exportaciones indirectas que permite analizar los eslabonamientos
intersectoriales, constituyendo asi una contribucién original al estudio del SSI.

Para este analisis, se seleccionaron Alemania y Australia como casos de
comparacién. Alemania se destaca como un pais lider en capacidades industriales,
mientras que Australia es un importante exportador de materias primas minerales.
La especializacién de Argentina combina elementos de ambos: se orienta a la
exportaciéon de productos primarios - en este caso, agropecuarios y su
manufacturacién - pero también cuenta con capacidades industriales relevantes,
destinadas principalmente al mercado interno y de bajo valor agregado. Esta
especializacion mixta es resultado del desarrollo industrial alcanzado durante el
periodo de Industrializacién por Sustituciéon de Importaciones (ISI), que ha
persistido parcialmente a pesar de la desindustrializacién acelerada iniciada
durante la ultima dictadura militar, aunque con importantes transformaciones en
el tejido industrial y los sectores que lideran este sector. Desde entonces, el pais
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ha atravesado una alternancia de politicas de promocién y retraccion de la industria,
un proceso que continda hasta la actualidad.

Luego de esta introduccidn, en la Seccién 2 se analiza el desarrollo historico
del sector SSI a nivel global, identificando etapas delimitadas por las
transformaciones en los medios de produccién y en la fuerza de trabajo requerida.
Este recorrido incluye desde los origenes del sector hasta los avances recientes
relacionados con el uso de la inteligencia artificial en la produccién de software y
sus implicancias en las capacidades laborales. La Seccién 3 se enfoca en la
comparacién de los casos seleccionados. En primer lugar, se narra la evolucién del
sector en cada uno de los paises. En segundo lugar, se presentan indicadores
comunes que permiten evaluar el desempefio del sector en perspectiva comparada.
Finalmente, las conclusiones resumen los principales hallazgos y plantean nuevas
preguntas de investigacion.

2. De sus origenes a la actualidad: la informatica y las transformaciones en los
procesos de trabajo del SSI

El principal medio de produccién en la industria de SSI es la computadora, por
lo que su evolucion fue transformando significativamente el software producido,
su proceso de trabajo y la demanda de SSI. A través de sus cambios historicos,
identificamos analiticamente tres grandes etapas que remiten a la forma en que
se produce software y que transformaron las caracteristicas de los trabajadores
requeridas.?

La produccidn integrada al hardware.

El origen comun del software y las computadoras se remonta a la Segunda
Guerra Mundial a partir del primer ordenador programable y el transistor, la

2 Aqui trabajamos con diversas reposiciones historicas del desarrollo de software. Una de las mas rele-

vantes es la de Campbell-Kelly (1995; 2004), quien utiliza un criterio que privilegia el tipo de productos
o servicios desarrollados, mientras que aqui periodizamos en funcién de lo que observamos como saltos
cualitativos en la forma de produccién del software. Consideramos que este ordenamiento permite com-
prender mejor la insercién de los distintos paises en la produccion de software.
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fuente de la microelectronica. Mas alla de sus usos bélicos y académicos iniciales,
las empresas de electrénica y semiconductores se instalaron en Silicon Valley
(Estados Unidos). Otros paises centrales fueron también fabricantes de
computadoras: Alemania particip6 activamente de la investigacion y el desarrollo
de supercomputadoras y capitales britanicos participaron de la produccién de
minicomputadoras para los mercados militares y estatales (Siebert, 2020). En su
desarrollo posibilitaron la codificacién de la légica y la comunicacién entre
maquinas, adquiriendo un poder de procesamiento en constante evolucién y un
rapido descenso de sus precios a partir del mejoramiento de los chips. Los avances
en la produccién informatica fueron la base de la ampliacién de las posibilidades
de uso de las computadoras, que a su vez requirieron de software especifico para
las organizaciones que las utilizaban. Como indica Campbell-Kelly (1995), a
mediados de los cincuenta surgen los contratistas de software orientados a los
fabricantes y usuarios de computadoras.

La baja capacidad inicial de procesamiento de la computadora requeria software
simple que movilizaba pequefios grupos de trabajadores, donde la codificacién
ligada al hardware era una tarea de traduccién a un c6digo binario mas bien
sencilla.

Una produccion auténoma completa

Los avances en la produccién entre los setenta y principios de los ochenta
permitieron la fragmentacion del proceso, entre la concepcion del codigo y su
ejecucion (Feuerstein, 2013, Friedenthal y Starosta, 2016). En esta etapa, los
circuitos integrados y la mejora de los microprocesadores llevaron a la progresiva
transformacidén de las supercomputadoras en las computadoras personales (PC),
con fines cada vez mas diversos y generales. En las décadas del setenta y ochenta
se ubican el microprocesador de Intel (1971) y la PC de IBM (1981), en combinacién
con el sistema operativo de Microsoft (1985), que permitieron el abaratamiento
del hardware y un aumento en la demanda de aplicaciones (Friedenthal y Starosta,
2016).

Estas transformaciones impulsaron cambios en el proceso de produccion de
software que marcan una segunda etapa, ya que en estas décadas se generaliz6 la
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creacion de empresas especializadas en la provisién de software como una
mercancia independiente, realizando la totalidad del proceso y ampliando sus
funciones y posibilidades (Feuerstein, 2013; Friedenthal y Starosta, 2016). Muchas
de estas empresas abandonaron la fabricacién o alquiler de computadoras para
dedicarse a la venta de programas (Leimbach, 2008) y se especializaron en la
produccidon de software empaquetado y para PCs (Campbell-Kelly, 1995).3

En consecuencia, los usuarios se diversificaron hacia las décadas de los setenta
y los ochenta, adquiriendo particular relevancia la demanda por parte de los
sectores financieros, de telecomunicaciones, de transporte y de la administracion
publica. En cuanto al trabajo, con la mejora de procesos de programacion del
software portable se desarrollaron nuevos y mas sofisticados lenguajes que
requirieron trabajadores mas especializados.

La produccion en cadena

Las PCs obtuvieron cada vez mas memoria y capacidad mediante el
funcionamiento en red, compartiendo la potencia informatica, base de internet,
que surge en los noventa. Se expandieron las empresas de prestacion de servicios
en la web y de consultoria (Artopoulos, 2020). Pero ademas, con internet como
una herramienta técnica para la produccién de software, la diversificacién del
software tuvo un nuevo impulso, volviendo técnicamente posible el desarrollo de
SSI en lugares remotos y las practicas de outsourcing y offshoring que caracterizan
a su produccién desde entonces (Robert y Moncaut, 2020). Estas mejoras en la
informatica repercutieron fuertemente en la produccion de software, constituyendo
el inicio de la tercera etapa: de internacionalizacién de su produccion, en la que la
ésta se organizo en la forma de Cadenas Globales de Valor (Gereffi, 2001).

El fenémeno de tercerizacién ocurri6 a partir de la década de los noventa y se
profundiz6 desde comienzos del siglo XXI. Entre los primeros paises a los cuales
se dirigié parte de la produccién de SSI en busca de estas ventajas se destacan
Irlanda, Israel e India. En la década siguiente, se generalizé la deslocalizacion a

3 Si bien estos tipos de software contintian produciéndose en la siguiente etapa y hasta la actualidad, en
lo sucesivo se modificara la organizacién del proceso de trabajo a partir de la introduccién de nuevas he-
rramientas informaticas.
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otros paises asiaticos, a aquellos paises de América latina con mayores niveles
educativos (cuya region ademas comparte el huso horario con Estados Unidos),
asi como al este europeo principalmente para abastecer a la Unién Europea. Los
Estados a los que se dirigieron estas producciones buscaron activamente
posicionarse para atraer inversiones de este tipo, con exenciones fiscales a las
empresas, el desarrollo de una infraestructura de telecomunicaciones adecuada e
incentivando a la capacitacién de trabajadores en informatica.

Dentro de esta etapa de maduracién de la industria de SSI se asistid a la
denominada “crisis de las punto com” en los dos mil, producto de una burbuja
especulativa alrededor de las empresas vinculadas a internet. En este periodo,
muchas empresas de software se reconvirtieron a las actividades de computacién
en la nube y procesamiento de big data, donde cobraron protagonismo las
plataformas digitales (Kenney, 2017; Lippoldt y Stryszowski, 2009).

Con la expansién que significo este proceso, la industria de SSI debi6 lidiar con
dificultades para hallar mano de obra calificada, una problematica que continda
siendo determinante para las empresas del sector. Frente a este desafio, la
produccién de software global inici6é procesos de racionalizacién del trabajo, al
modularizar y estandarizar las tareas requeridas dentro de un proyecto. La creaciéon
de nuevos lenguajes de programacion, mas faciles de comprender y de utilizar,
contribuy6 asimismo a reducir los costos. Es decir, la estandarizacién de ciertas
tareas permitid progresivamente su simplificacién y la incorporacién de fuerza de
trabajo mas especializada, pero con menor tiempo de capacitacién (Huws, 2006).
De esta manera se estandarizaron las competencias laborales requeridas, las cuales
se difundieron mediante la creacién de carreras universitarias como la computaciéon
cientifica y la investigacién operativa y mas tarde con la ingenieria de software
(Roberty Moncaut, 2020).

Las actividades con mayor posibilidad de captura de valor se sitian en los
extremos de la cadena porque las barreras a la entrada suelen ser mas altas. Al
inicio de la cadena, las actividades de contacto con el cliente y disefio y planificacion
del proyecto involucran mano de obra mas capacitada y con mas experiencia,
ademas de conocimientos tacitos que la empresa acumula en su trayectoria, asi
como una mayor comunicacidn directa con el cliente. Al final de la cadena, el
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ingreso a las etapas de distribucién y comercializacién esta limitado por barreras
tales como la consolidacién de marcas o economias de red en la utilizacién de un
producto establecido. En cambio, en los eslabones intermedios de programacién
la escritura de cédigos estandarizada facilit6 el ingreso de nuevas empresas. La
codificacion, el testeo, la atencién al cliente y otras actividades de la industria se
han convertido en mercancias con bajo nivel de diferenciacion y pocas posibilidades
de captura de valor, las cuales tienden a deslocalizarse y competir
fundamentalmente por precio (Baum et al., 2022). Los territorios especializados
en estas actividades se enfrentan al desafio de formar aceleradamente a los
trabajadores para ampliar la produccion de software y a su vez evitar el aumento
de salarios que deriva de esta escasez, lo que presiona sobre las ganancias de las
empresas proveedoras.

A comienzos del siglo XXI, el auge de las plataformas como intermediarias entre
empresas y trabajadores dio un salto cualitativo en la deslocalizacion de la
produccion de SSI. La posibilidad de trabajar de manera remota permiti6 la
conformacién de equipos de desarrollo de distintas tareas de software de zonas
geograficas diversas, aumentando la fragmentacidn de la produccién a trabajadores
individuales. Ello permite que los trabajadores de todo el mundo vendan su fuerza
de trabajo al exterior sin salir de su pais de origen, las empresas no deben
necesariamente instalarse fisicamente para utilizarla, y los salarios se gestionan
de manera online (Haidar y Keune, 2021).

La produccion asistida por IA

La evolucion de la informatica asiste a un nuevo momento en su desarrollo
actual: el surgimiento de tecnologias ligadas a la “Industria 4.0” y, entre ellas, la
inteligencia artificial (IA). Esta se conceptualiza como una objetivacién del
conocimiento como medios de produccién bajo la forma de algoritmos de
aprendizaje automatico (Hirsch et al,, 2023). Su potencial reside en la capacidad
de resolver problemas complejos, tomar decisiones, reconocer imagenes y
lenguajes, entre otras funciones. Si bien es un proceso en curso, estas
transformaciones podrian dar inicio a una nueva etapa al tener la capacidad de
modificar aspectos centrales de la produccion de software global. El potencial de
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esta tecnologia se manifiesta hoy en la disputa entre Estados Unidos y China por
su liderazgo.

Pero ademads de ser un producto del desarrollo de software, la 1A puede ser
utilizada en la automatizaciéon de algunas tareas del proceso de produccién de
software. A partir del procesamiento de cantidades de texto que revelan su
estructura y significado, se desarrollaron modelos de generacién automatica de
cédigo y texto en lenguaje natural. La automatizacién de la produccién de software
se investiga ya desde los ochenta con técnicas tradicionales. Las técnicas de 1A
constituyen nuevas alternativas y posibilidades ya que los algoritmos generativos
permiten predecir y crear a partir de patrones “aprendidos” (Sarkar et al., 2022).
La automatizacién en la produccién de software implica poder ingresar una serie
de instrucciones en formato de lenguaje natural o fracciones de c6digo y obtener
un codigo “nuevo”, basado en los grandes repositorios disponibles y en los avances
en el manejo de datos. Ello da cuenta de un altisimo potencial en el camino hacia
la automatizacidn total de la produccién de software.

Algunos trabajos analizan distintas experiencias de uso y efectividad de los
modelos mas difundidos. Entre ellos se encuentra el “CodeWhisperer” desarrollado
por Amazon; el Copilot de GitHub, Wisdom, de IBM; y el OpenAl Codex. Dichos
analisis sugieren que la IA es una herramienta de trabajo en la programacién que
aumenta la productividad de los programadores e ingenieros de software en tanto
acelera los tiempos de produccion (Greengard, 2023). Por otro lado, la literatura
concluye que estos desarrollos son adn incipientes, pero comienzan a funcionar
como un asistente de los trabajadores del rubro, transformando el tipo de trabajo
realizado, especialmente en lo que refiere la escritura de cédigo (Nghiem et al.,
2024; Poldrack et al,, 2023; Sarkar et al., 2022). La IA puede ayudar a priorizar
cuando hay mas de una respuesta solida para una tarea; ofreciendo sugerencias
que incorporen verificaciones de sintaxis, mejoras de algoritmos y formato y
depuracion de codigo; tratar con mayor solidez el codigo incompleto o no valido e
incorporar sefiales que suelen ignorar las herramientas tradicionales para el cddigo,
como el lenguaje natural en identificadores o comentarios (Puri et al., 2021),. Se
ha desarrollado software de “auto-cédigo” utilizando amplias bases de datos.
También contribuye a otras tareas, como analizar informacién de proyectos previos
y generar estimaciones mas precisas de futuras tareas en la etapa de planeamiento;
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guiar la construccién de nuevos disefios de sistemas; en el control de calidad,
asistiendo en la creacion de casos de prueba; a la implementacién, automatizando
algunas tareas como el copiado de archivos; y en el mantenimiento y soporte,
clasificando los problemas (Meziane y Vadera, 2010; Pothukuchi et al., 2023). En
consecuencia, Pothukuchi et al. (2023) y Weisz et al. (2022) plantean que la 1A
transforma el trabajo de traduccién de cédigo de un acto de produccién en uno de
revisién, ya que no existen garantias acerca de la calidad del c6digo, pudiendo
propagarse errores y altos grados de imperfecciéon (Greengard, 2023; Poldrack
etal, 2023; Sarkar et al., 2022; Weisz et al.,, 2022).

Una pregunta que se desprende es si la utilizacién de la IA en la produccién de
SSI traerd aparejado un cambio en el tipo de calificacion necesaria para producir
software. Los trabajos consultados sugieren que los modelos de IA resultan un
salto cualitativo en la simplificacién de las tareas de programacidn, ya que en
algunos casos no requieren siquiera interactuar con cddigo (Greengard, 2023).
Como concluyen Poldrack et al. (2023), un ingeniero principiante puede resolver
satisfactoriamente problemas de c6édigo mediante pocas modificaciones a las
sugerencias de la IA. Por otro lado, mientras la IA automatiza algunas tareas
técnicas, se vuelven mas relevantes las habilidades de comunicacion con clientes,
formacién de equipos y liderazgo de proyectos. Una ensefianza basada en la solucion
de problemas podria ser una herramienta ttil para la formacién de trabajadores
con estas habilidades.

3. La produccion de SSI desde una perspectiva comparada.
Los casos de Alemania, Australia y Argentina.
Alemania.

El sector SSI en Alemania es el mas grande de Europa, representando
aproximadamente una cuarta parte del total del mercado europeo. Alemania
incursiona en el desarrollo de SSI desde la primera etapa de la historia del sector.
Sus comienzos estdn vinculados a la invencién de las primeras computadoras,
donde los procesos de ingenieria - actividad en la que Alemania se destaco
histéricamente - resultaban centrales. Siguiendo a Siebert (2020), ya en la década
del cincuenta, con la reconstrucciéon de posguerra, institutos y universidades
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alemanas desarrollaron las primeras computadoras con fines de investigacion. En
los cincuenta y sesenta Alemania fabricé sistemas computacionales, hasta que
avanzo6 hacia las computadoras personales, aunque éstas se orientaron al
abastecimiento interno. Dado que el pais no se destacd por la realizacion de aquellos
componentes que requerian las PCs (como chips y tableros), éstos comenzaron a
importarse y la produccién de hardware decliné a manos de la competencia asiatica.

En una segunda etapay en linea con las transformaciones globales, las empresas
alemanas se especializaron en el desarrollo de software como una produccion
diferenciada del hardware. La historia de una de las empresas mas grandes de
software de Alemania es ilustrativa de este pasaje: SAP, creada a principios de los
setenta por un grupo de trabajadores de la filial alemana de la empresa
norteamericana IBM a partir de la decision de ésta de desligar la produccién de
hardwarey software, se especializ6 en el desarrollo de programas para los sistemas
de IBM. Con clientes ligados a la industria quimica local, fue la primera en ofrecer
paquetes integrados de aplicaciones que unifican distintos sistemas de informacién
(Lehrer, 2000; Leimbach, 2008). Aunque mas tarde se desligd de la dependencia
de IBM, su rapido crecimiento en los setenta y ochenta se debe en gran parte a ese
modelo. Sin embargo, desde un punto de vista global, Alemania quedé retrasada
respecto al software para PCs.

Entre fines de los sesenta y mediados de los setenta se fundan la mayor parte
de las empresas alemanas de software (Leimbach, 2008). Hasta fines de los ochenta,
el mercado de software aleméan estaba dominado por proveedores locales y
pequenios.

En los noventa, el SSI aleman se orientd a empresas mas que al publico general,
destacandose en recursos empresariales, ingenieria de software, herramientas
para la planificacién de la produccion y comercio electrénico. Sin embargo, en esta
tercera etapa se internacionalizaron dos empresas de software estandarizado
presentes desde los setenta en el mercado aleman: ademas de SAP, Software AG, la
cual ya en los setenta conquisté el mercado norteamericano en andlisis de datos
(Lehrer, 2000; Leimbach, 2008).
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La demanda también fue desde el comienzo predominantemente interna -
caracteristica que se mantiene hasta la actualidad - y la mayoria de las empresas
de otros rubros lo desarrollaban internamente. Por ejemplo, Broy et al. (2006)
calculan que el 80% de los ingenieros de software alemanes estan empleados en
sectores industriales (citado en Strambach, 2010). Esta propensién implicé un
menor desarrollo de los servicios de software en el pafs. Hacia fines del siglo XX, el
software aleman se consolidé como una produccién que principalmente se realizaba
en establecimientos de otros sectores que requerian software integrado (Broy
etal, 2001).

Desde los dos mil, la facturacién del sector tecnolégico continu6 su tendencia
alcista hasta la actualidad. En linea con las tendencias globales, la demanda de SSI
aleman la lideran los servicios financieros, seguidos por las telecomunicaciones y
la administracién publica, el sector salud y las consultoras legales y gerenciales.
Sin embargo, aparecen significativamente los sectores de ingenieria mecénica y
de automoviles (Deloitte, 2019; datos de 2018). Esta demanda del sector industrial
se vincula a su tradicional especializacién en la industria pesada y su orientacion
a la innovacién tecnoldgica aplicada, destacandose principalmente en las
exportaciones de SSI. El resultado, tal como indican los graficos presentados por
Ifiigo y Rio (2023), es que Alemania se distingue por el grado de difusion de tres
importantes tecnologias 4.0: impresiéon 3D, Internet de las Cosas e Inteligencia
Artificial*. Asimismo, el desarrollo interno de software por parte de empresas de
otros rubros tiende a subestimar su importancia en la economia nacional. La fuerte
incorporacion de estas tecnologias en las industrias locales explica el bajo
coeficiente de exportacién, que oscil6 entre el 13 y el 18% desde la segunda década
del dos mil°.

En la etapa actual, la digitalizacién de procesos industriales se convirtié en un
objetivo central en la politica hacia el sector de SSI en la segunda década de los

4 Los indices de robotizacién también son altos.

5 Enunaencuestarealizada en 2011 que abarc a la mayoria de las empresas de software alemanas, Picot
etal. (2015) dan cuenta que, entre las empresas que no exportan, mas del 45% considera que el mercado
aleman es suficientemente redituable, por lo que la internacionalizacion no es necesaria.
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dos mil, como medio para avanzar en la implementacién de la “Industria 4.0”. La
creciente especializacion de los paises asiaticos en la producciéon de maquinaria y
equipos a partir de la deslocalizacién a regiones de menores costos, especialmente
en China y Corea del Sur (De Propris y Bailey, 2020), impulsé a Alemania a
desarrollar software de alta calidad para fortalecer este segmento y sostener la
alta productividad y niveles de exportacion (Federal Ministry for Economic Affairs
and Energy, 2016; Kuo et al,, 2019; Thelen, 2019).

En consecuencia, Alemania siguié un desarrollo del SSI distinto al modelo
estadounidense de produccién de servicios de software y de otros paises cuya
especializacién fue promovida a partir de la deslocalizaciéon de Estados Unidos en
base a menores costos, que producen para la exportacién. La inversién en
investigacion y desarrollo (I+D) para el sector servicios es menor en Alemania
que el promedio de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE), ya que el modelo estd mas orientado a bienes (Strambach, 2010). Ello ha
generado cierta dependencia de los grupos tecnolégicos estadounidenses y asiaticos
que lideran los servicios informaticos, y una creciente competencia en el mercado
interno con firmas de estos paises (Kuo et al,, 2019; Lechowski y Krzywdzinski,
2022). Entre los principales destinos de exportacion del SSI aleman se encuentran
los paises vecinos de habla alemana, como Austria y Suiza, mientras que las
importaciones provienen de Irlanda (tradicionalmente posicionado como una
plataforma de exportacién de EEUU a Europa), seguido de EEUU (Deloitte, 2019).

El desempefio del sector SSI se basa en una infraestructura educativa sé6lida
desde un punto de vista cientifico y técnico. La calidad educativa y la fuerte tradicion
en investigacion dieron lugar a una fuerza de trabajo calificada con altos salarios.
Aproximadamente el 20% de los universitarios se graduan en carreras de ciencia
basica y aplicada.

Ademas del rol del Estado en la constitucién de estas condiciones generales,
determinadas politicas publicas acompafiaron estos objetivos. El apoyo
gubernamental al sector estuvo presente desde los inicios de su desarrollo en los
ochenta, principalmente mediante el financiamiento a la investigaciéon y educacion,
apuntalando la competitividad desde la calidad. Durante los noventa, ademas, se
financiaron proyectos de incorporacidén de nuevas técnicas en software en los
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productos comerciales, asi como iniciativas para que desde el ambito académico
se originen nuevas empresas (Lehrer, 2000). En la segunda década de los dos mil
se destaca el plan de aplicacién de la Industria 4.0, que se propuso asegurar y
expandir la posicién lider internacional de Alemania en la industria manufacturera.
Para ello, articula el trabajo de diversos ministerios, sindicatos y asociaciones
empresariales, asi como instituciones cientificas, con planes de capacitacidn,
financiamiento, investigacion, asi como el avance en temas de seguridad de datos
y la estandarizacion de procesos para hacer compatibles los sistemas, de manera
de extender estas practicas especialmente a las empresas pequefias y medianas,
mas reticentes. En 2018, se introdujo la “Estrategia de alta tecnologia 2025” que
aumento el gasto en educacidn e [+D. Como plantean Topuria y Graf (2023), todas
estas acciones se orientan “horizontalmente” a crear condiciones favorables, sin
apuntar especificamente a fomentar el sector del software. En cambio, a partir de
la crisis por la pandemia de Covid-19, se sumaron nuevas iniciativas que,
coordinadas por la Unién Europea, apuntaron a la “transformacion digital”, con
préstamos y aportes significativos. Entre ellos, se destacan los ‘Important Projects
of Common European Interest’ (IPCEI) de la UE que, ya antes de la pandemia
financiaron a sectores vinculados al SSI como la microelectrénica
(semiconductores), innovacién en baterias, infraestructura en la nube.

Entre las principales limitaciones al crecimiento se encuentra la falta de
trabajadores capacitados en la cantidad que la industria necesita. Esto expresa
una tendencia global ya que, entre los paises comparados, Alemania es quien tiene
la mayor cantidad de trabajadores de informacién y comunicacién. La bibliografia
también sostiene que una limitacion para acelerar los procesos de transformacién
digital es el alto nivel de inversidn que requiere, en un escenario donde existe alin
una gran dependencia de la importacién de software y hardware (Lechowski y
Krzywdzinski, 2022; Topuria y Graf, 2023).

Australia.

En la primera etapa del sector, un hito fundacional la historia informatica
australiana ocurrié en 1949 con la construccién en la Universidad de Sydney de la
primera computadora digital electrénica de programa almacenado de Australia,
CSIR Mk 1 (mas tarde rebautizada como CSIRAC), por parte de un equipo de
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cientificos del Commonwealth Scientific and Industrial Research Organisation
(CSIRO) y que fue utilizada para propoésitos de investigacion (Philipson, 2017). En
la década de los sesenta, la industria del software australiana comenzé a crecer a
la par de la adopcién de computadoras en instituciones gubernamentales y
empresas. En 1966 nace un actor clave del sector, la Australian Computer Society
(ACS), asociacion profesional del sector de tecnologias de la informacion de
Australia, que se conforma a partir de la unién de cinco sociedades similares
preexistentes, todas nacidas en la misma década (Philipson, 2017).

Apuntalado en estos avances, durante la segunda etapa ocurre el despegue de
la industria de SSI australiana. Durante este periodo, esa industria experimentd
un crecimiento significativo y muchas empresas locales desarrollaron soluciones
de software innovadoras para los mercados nacionales e internacionales (Philipson,
2017). Hacia fin del siglo XX, practicamente todas estas empresas habian sido
adquiridas por multinacionales, que tenian un control atin mas fuerte sobre la
industria local. No obstante, algunas empresas continuaron siendo de propiedad
local. Por ejemplo, Technology One, una empresa de software con sede en Brisbane,
desarroll6 una gama de soluciones de software empresarial para el sector publico
y otras industrias, y desde entonces se ha convertido en una de las empresas de
software mas grandes de Australia (Philipson, 2017).

En la tercera etapa, ya en la década de 1990, la industria continué expandiéndose
y surgieron muchas empresas locales, incluidas Sausage Software®, reconocida
internacionalmente por sus herramientas y servicios de desarrollo web; MYOB,
fuerte en software contable; y Atlassian, que se convirtié en una potencia. De hecho,
hacia finales de la década comienzan a despegar las exportaciones de software
australianas, que se duplicaron durante el siglo XXI.

Una tendencia notable durante la década del dos mil fue el auge del software de
cédigo abierto’, la creciente importancia de Internet y las aplicaciones basadas en

6 Maés tarde fue rebautizada como Melbourne IT.

7 El software de cddigo abierto se refiere al software que esta disponible gratuitamente y que los usuarios
pueden modificar y distribuir
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la web. Esto condujo al crecimiento del modelo de software como servicio (SaaS),
que permitid a las empresas acceder a aplicaciones de software a través de Internet.
Nacieron nuevas empresas de software australianas que desarrollaron aplicaciones
y servicios basados en la web. Sin embargo, durante la década del dos mil un
desafio notable fue la creciente competencia de las empresas de desarrollo de
software extraterritoriales, particularmente en paises como China e India, esta
ultima como resultado de los procesos de deslocalizacion. Esto condujo a una
disminucion en el nimero de trabajos de desarrollo de software en Australia. La
ultima década se caracteriz6 por el aumento del uso de dispositivos y aplicaciones
moviles y de soluciones de software basadas en la nube (Philipson, 2017).

En la actualidad, el sector de software emplea en Australia 244.000 trabajadores
que producen un valor agregado de 25.000 millones de ddlares, equivalente al
2,5% del producto australiano®. Al considerar el comercio total del sector SSI de
Australia, el pais experimenta un déficit comercial sustancial®. Sin embargo, en la
categoria de paquetes de software y licencias asociadas, 1a produccion local supera
a las importaciones. Esto indica una especializacién en el sector de software
altamente calificado en lugar del sector de codificacién estandarizado (Martinez-
Fernandez et al., 2005).

Si bien las exportaciones crecieron y se consolidaron grandes empresas
exportadoras lideres a nivel mundial, la mayor parte de la produccién tuvo como
destino el mercado local, en particular al sector minero. Actualmente, Australia es
lider mundial en desarrollo y software minero, siendo responsable del desarrollo
de cerca del 60% de esta especialidad de software del mundo (Australian Trade
and Investment Comission, 2013). El auge minero del pais ha impulsado el
desarrollo de este segmento de la industria del software desde finales de la década
de los setenta. Por ejemplo, en 1979 fue fundada Mincom, una empresa de software
minero con sede en Brisbane, que se convirti6 en lider mundial en el desarrollo de
software empresarial para la industria minera y fue adquirida por ABB en 2011. El
sector de software minero australiano genera exportaciones por alrededor de 160

8 Datos de 2021. Fuente: Australian Bureau of Statistics.

% Fuente: TiVA-OECD.
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millones de ddlares anuales y emplea a mas de 2.500 trabajadores. Aun asi, el
software es una pequefia parte del valor de la tecnologia minera exportada por
Australia, que alcanza los 16 mil millones de délares anuales (aproximadamente
10% de las exportaciones totales), mas de 31.000 puestos de trabajo y 60 mil
millones de ddlares anuales de producto, incluyendo maquinaria y equipo, mineria
por contrato, exploracidn, insumos, servicios profesionales como ingenieria y
consultoria y software (Australian Trade and Investment Comission, 2013).

La industria de software de mineria de Australia ofrece una amplia gama de
soluciones. En el drea de exploracidn incluye sistemas de gestion de informacion
geocientifica, modelado geolégico y modelado y gestiéon de datos GPS/GIS. En la
operacidon de la mina, el software facilita la planificacién, programaciéon y
optimizacién de minas, optimizacién de transporte, monitoreo y optimizacién de
voladuras, mantenimiento de minas y plantas, gestién de flotas, gestién y
optimizacion de combustibles, modelado, planificaciéon y optimizacion de
ventilacién de minas, monitoreo de neumdticos, imagenes laser 3D y
simulacién/modelado numérico. Para las operaciones de procesamiento, la
industria ofrece soluciones para la optimizacion del control de procesos, imagenes
laser 3D, disefio de ingenieria y control de supervisiéon y adquisicién de datos
(SCADA). En términos de salud y seguridad ocupacional, la industria ofrece
soluciones para la gestién de turnos de trabajo, control y gestién de la fatiga,
prevencidn/deteccion de colisiones y capacitacién en simulacién. Ademas, en el
ambito empresarial, la industria ofrece soluciones para la gestion logistica y la
optimizacién de la cadena de suministro, la planificacién de recursos empresariales,
la gestion de activos empresariales, el modelado y la optimizacién empresarial de
varias minas y el modelado/optimizacidn financiera.

Por udltimo, la politica industrial para el sector de SSI es relativamente no
intervencionista y enfatiza la innovacién como una fuente de ventaja competitiva
continua. Se centra en estimular la [+D y fomentar la comercializaciéon de ideas
innovadoras. Un avance importante reciente en este sentido fue la creaciéon en
2002 de la National ICT Australia (NICTA), una destacada organizaciéon de
investigacion financiada por el gobierno. En 2015 la NICTA se uni6 al CSIRO,
conformando el area denominada Data61, area de investigacién en soluciones
digitales. Ademas, para apoyar el crecimiento del sector de las Tecnologias de la
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informacién y las Comunicaciones (TIC), particularmente en las empresas de
software, el gobierno ha implementado el “Programa de Incubadoras de TIC”. Este
programa ha puesto en marcha incubadoras que no solo proporcionan capital
semilla, sino que también ofrecen diversos servicios intensivos en conocimientos,
como asesoramiento en gestion, tutoria y acceso a mercados. Australia también
ha implementado programas industriales genéricos que benefician a las empresas
de software. Por ejemplo, el programa “R&D Start” proporciona subvenciones
equivalentes para actividades de investigacién y desarrollo, lo que permite a las
empresas de software invertir en innovacién y mantener una ventaja competitiva,
y el programa de Comercializacion de tecnologias emergentes (COMET).

Argentina.

La produccién de SSI en la Argentina tuvo un desempefio acotado durante las
dos primeras etapas de historia del sector. El desarrollo de software comenz6 con
fines académicos y hacia la década de los ochenta inici6 su etapa comercial, siendo
sus principales clientes empresas locales del sector bancario y servicios publicos.
En los noventa, proveyo6 de servicios de infraestructura a las grandes empresas
privatizadas (Robert et al., 2018). Sin embargo, el despegue ocurrié cuando ya
estaba consolidada la tercera etapa del sector, durante los afios dos mil, cuando la
produccidn local se vio estimulada a partir de la devaluacion de 2001, que abaraté
los costos laborales y las tarifas, y gener6 un tipo de cambio favorable para la
produccioén local, la radicacién de empresas multinacionales y la exportacion,
marcando una orientacién exportadora del sector de SSI que se ha mantenido
hasta la actualidad. La alta calificaciéon de los trabajadores locales, producto de
una educacién publica de calidad fue central para el desarrollo del sector. Estas
condiciones posicionaron a la Argentina como un lugar atractivo para deslocalizar
parte de la produccidén global. Desde entonces, el SSI se constituye como uno de
los sectores mas dindmicos en términos de creaciéon de empleo y de empresas y
conforma un sector exportador en base a trabajo calificado.

Las ventas totales superan los 5.411 millones de délares anuales, de los cuales
2.609 corresponden a ventas al exterior (datos de 2022), las cuales crecieron
desde inicios del milenio hasta superar las ventas al mercado interno: en el afio
2002, 1as ventas totales de la industria alcanzaban apenas 691 millones de délares,
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de las cudles apenas 34 millones correspondian a exportaciones. El sector continta
expandiéndose, de hecho, entre 2010 y 2022, las exportaciones crecieron a una
tasa promedio anual acumulada del 6% y el empleo registrado lo hizo al 4%
promedio anual. Desde 2015, las ventas comenzaron a oscilar, con afios de
exportaciones récord, como 2017, y otros de baja, donde los movimientos del tipo
de cambio incidieron fuertemente. A partir de 2022, el sector retoma el sendero
de crecimiento rapido de las ventas, exportaciones y empleo'®.

En la actualidad, el sector cuenta con mas 5.900 empresas de las cuales el 72%
son microempresas (hasta 9 empleados), 21% son pequefias (entre 10 y 49
empleados), 6% son medianas (entre 50 y 200 empleados) y 1% son grandes (mas
de 200 empleados)!'. Emplea a mas de 140.000 trabajadores registrados y es el
sector con mayor crecimiento relativo del empleo en la posconvertibilidad. Ademas
de crear trabajo calificado, los salarios se ubican por encima del promedio nacional.
Sin embargo, la falta de representacion sindical para los trabajadores del software
- debido a que desde el Estado no se otorgd personeria juridica hasta 2020 a
ninguno de los sindicatos conformados - determinaron que los aumentos salariales
fueran menores en promedio que en los sectores sindicalizados (Adamini, 2021;
Zukerfeld y Rabosto, 2019).

Inicialmente, las empresas se ubicaron en la zona central del pais,
fundamentalmente en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, el Gran Buenos Aires
y las ciudades de Coérdoba y Rosario, localizaciones que alin concentran el mayor
nimero de empresas. Pero la necesidad de encontrar mano de obra calificada
impuls6 la formacién de clisteres de empresas en otras ciudades de la Provincia
de Buenos Aires, tales como Bahia Blanca, La Plata, Junin, Mar del Plata y Tandil.
También en ciudades de otras provincias como Bariloche, Jujuy, Mendoza, Neuquén,
Parang, Rafaela, Rio Cuarto, Salta, San Luis, Santa Fe y Tucuman (Ministerio de
Hacienda y Finanzas Publicas, 2016). Las universidades publicas son un elemento
fundamental en la busqueda de mano de obra calificada a bajo costo, y los centros
de produccidn de software en el pais se vinculan estrechamente con la localizacion

10 Fuente: OPSSI-CESSL.

11 Fuente: OEDE (datos de 2021).
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de las mismas. Sin embargo, el aumento de la demanda de estos trabajadores
resulta una preocupacién para los capitales del sector, debido a la falta de recursos
en cantidad suficiente para su expansion. En consecuencia, los trabajadores del
sector se caracterizan por un alto nivel de abandono de los estudios universitarios,
ya que son contratados tempranamente para trabajar y capacitados en las mismas
empresas. Esto explica ademas la proliferacién de capacitaciones menos completas,
como cursos intensivos y otras capacitaciones cortas.

El perfil del sector en la Argentina se constituyd a partir del fenémeno de
deslocalizacion global: el principal destino de las exportaciones es Estados Unidos,
seguido por la demanda de paises latinoamericanos. La principal demanda proviene
del propio sector SSI, seguido de los servicios financieros y bancarios. La
desintegracion del tejido industrial y la baja integracion local de las cadenas
primarias, especialmente en energia y mineria, redujeron la demanda local para el
sector de SSI, construyendo un sector que progresivamente se orient6 a la
exportacion de servicios de software a medida, sin una especializacién transversal
clara.'? La manufacturay el agro/agroindustria representan una porcién muy poco
significativa de las ventas totales (5 y 2% respectivamente)*®. Si bien el mercado
interno argentino tiene una gran potencialidad de introduccion de software para
la digitalizacién, automatizacién y mejora de procesos en general, también se
enfrenta a obstaculos debido a la baja inversidn y las crisis recurrentes, que impiden
que las pequefias y medianas empresas demanden software especifico (Podest3,
2024). Mas alla del crecimiento generalizado de la produccién, diversos autores
enfatizan en la necesidad de pasar de la realizacién de software a medida, del
software factory y la exportacion de horas-hombre de programacién a la produccién
de productos de software y servicios mas sofisticados (Artopoulos, 2020; Baum
etal, 2022; Lopez y Ramos, 2018).

Si bien la desintegracion del tejido industrial redujo la demanda local de SS], la
industrializacién previa, impulsada por las politicas de ISI, dej6 un acervo de
instituciones de apoyo a la produccion que, a pesar de la posterior

12 Esta especializacion cuenta con la competencia de otros paises de bajos costos.

13 Fuente: OPSSI-CESSI.
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desindustrializacion, continu6é desempefiando un papel clave en el desarrollo
productivo del pais. Entre 1930 y 1976 se crearon 20 Universidades Nacionales,
entre ellas la Universidad Tecnol6gica Nacional. También se crearon otras
instituciones que componen el sistema cientifico y tecnolégico nacional como el
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), el Instituto
Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) y el Instituto Nacional de Educacién
Tecnolégica (INET). Estas instituciones han sido esenciales para la formacién de
una fuerza laboral calificada y el desarrollo de capacidades tecnolégicas, facilitando
lainsercién de la Argentina en el mercado global de SSI tras la internacionalizaciéon
del sector. Este conjunto de instituciones publicas es clave para explicar el mayor
desarrollo del sector de SSI en la Argentina en comparacién con otros paises no
industrializados.

Los esfuerzos especificos de politica para promocionar el sector coinciden con
su despegue, durante los primeros afios de la década de los dos mil. El principal
instrumento fue la creacién en el afio 2004 del Régimen de Promocién de la
Industria del Software por medio de la Ley N2 25.9221, impulsada por el Estado
en colaboracién con la CAmara Empresaria del Software y los Servicios Informaticos
(CESSI). Se otorgaron beneficios fiscales a las empresas del sector que realizaran
gastos de investigacién y desarrollo, certificacién de calidad y/o exportaciones de
software, ademas de garantizar estabilidad fiscal por diez afios y acceso a divisas
para la importaciéon de hardware. Es decir, de esta manera se promovieron
fundamentalmente las exportaciones, dado que las certificaciones de calidad son
requisitos usuales a la hora de vender a mercados externos. La mencionada Ley
también cre6 el Fondo Fiduciario de Promocién de la Industria del Software
(FONSOFT) con el fin de financiar proyectos de investigaciéon y desarrollo,
programas de capacitacién de recursos humanos, programas para la mejora en la
calidad de los procesos de creacion, disefio, desarrollo y produccién de software y
programas de asistencia para la constitucién de nuevos emprendimientos. El

14 Con anterioridad a la sancion de esta ley, en 2003 se realizaron los Foros de Competitividad para discutir
la formulacidn de politicas orientadas a promover diferentes sectores, entre ellos el de SSI. De estos foros
nacio el Plan Estratégico de Software y Servicios de Informacion 2004-2014. También es un antecedente
relevante la sancion de la Ley N° 25.856 que establecid a la produccién de software como una “actividad
productiva de transformacién pasible de ser promocionada”.
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FONSOFT se implement6 a través de convocatorias concursables que requerian
que los participantes residieran en el pais y aumentaran la creaciéon de empleo y
las exportaciones. Ademas, la ley creé la Fundacién Sadosky, organizacién publico-
privada “cuyo objetivo es favorecer la articulacién entre el sistema cientifico-
tecnolégico y la estructura productiva en todo lo referido a la tematica de las
Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TIC)"*5.

La Ley N2 25.922 del afio 2011 extendi6 la duracién del régimen hasta 2019, al
mismo tiempo que introdujo algunas modificaciones, como volver mas exigentes
los requisitos para que una empresa sea beneficiaria del régimen. Desde entonces
serfan beneficiarias aquellas empresas que cumplieran con al menos dos de las
actividades antes mencionadas: investigacion y desarrollo, certificacién de calidad
o aumento de las exportaciones. En el afio 2019, se cre6 el Régimen de promocién
de la economia del conocimiento mediante la Ley N¢ 27.506'¢, que continu6 los
beneficios al sector de SSI y los extendié a una gran cantidad de otras industrias
vinculadas a la innovacién. La denominada “economia del conocimiento” se abri6
paso como un sector dindmico, cuyos intereses son representados por la CaAmara
empresaria Argencon. En 2020, el cambio de gobierno llevé adelante algunos
ajustes de la ley anterior, principalmente escalonando los beneficios a las empresas
segun su tamafio, disminuyéndolos para las mas grandes y sosteniendo los de las
pequefias y medianas. En todos los casos se privilegid la politica fiscal. La creciente
importancia del sector cristalizé en su lugar en Ministerios y Secretarias -
cambiantes desde el inicio del milenio hasta la actualidad - desde donde se
articularon otras politicas publicas complementarias. Entre ellas, se destaca la
realizacion de capacitaciones masivas en programacion para la poblacién en general
-enlos planes “111 Mil” y “Argentina Programa” - aunque no tuvieron los resultados
esperados en términos de formacidn e insercién laboral, asi como el financiamiento
para la digitalizacién, capacitaciones y organizacién de misiones comerciales, entre
otras.

5 Tomado de https://www.fundacionsadosky.org.ar/presentacion-institucional/.

16 Modificada porla ley Ley N2 27.570 del afio 2020.
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EI SSI de la Argentina: un analisis comparado de indicadores seleccionados.

En esta seccién se presentan datos cuantitativos para comparar las
caracteristicas y la evolucién reciente del sector de SSI en Alemania, Argentina y
Australia. Debido a limitaciones en la disponibilidad de informacién, los datos
analizados corresponden Unicamente a partir de la tercera y la cuarta etapa de la
historia del sector, tal como se describe en la Seccidn 2. En primer lugar, se analizan
el valor agregado, el empleo, los salarios y las exportaciones, para comparar las
caracteristicas generales del sector y su evolucion en cada pais. Luego, se introducen
dos indicadores que evaldan su integracion con el entramado productivo local: el
coeficiente exportador y las exportaciones indirectas. Estos indicadores permiten
examinar la relacidn entre las particularidades nacionales del sector y su grado de
vinculaciéon con el resto de la economia, en linea con la hipétesis de trabajo.

El Grafico 1 muestra el valor agregado generado por el sector de SSI en cada
pais. El sector en la Argentina tiene un tamafio reducido en comparacién al de los

Grafico 1.
Valor agregado del sector de Software y Servicios Informaticos, 1995-2020, Alemania, Argentinay
Australia, en millones de ddlares.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de OECD-TIVA.
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Gréfico 2.
Empleo en el sector de Informacién y comunicaciones, 2011-2021, Alemania, Argentina y Australia,
en miles.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de OIT.

otros paises: en Alemania es 20 veces mayor y en Australia, 6 veces. En los 3 paises
el SSI tiene una trayectoria de crecimiento sostenido que se inicia alrededor del
afio 2002, coincidente con la consolidacidn de esta industria a nivel global. En la
Argentina, el crecimiento se acelera tras la sancién de la mencionada Ley N2 25.922
que crea el Régimen de Promocién de la Industria del Software y la devaluacion
del peso que abarat6 los costos. El valor agregado del sector en la Argentina se
estanca desde 2012, lo cual no se condice con el crecimiento del empleo en Australia
y Alemania (Grafico 2). La raz6n de esta discrepancia puede ser la imposicion de
controles cambiarios, la aparicién de cotizaciones paralelas con amplia brecha con
la oficial que incentiva a no registrar las operaciones, en particular las de
exportaciéon y las condiciones de acumulacién locales que mostraron un
estancamiento a partir de ese afo.
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Grafico 3.
Salarios en el sector de Software y Servicios Informaticos, 2017, Alemania, Argentina y Australia, en

ddlaresy PPP.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de OECD-TIVA.

La diferencia en el valor agregado del sector en la Argentina y en los otros dos
paises (Grafico 1) se explica en parte por la diferencia en el tamafio del sector
medido en empleo (Grafico 2) y en parte por la diferencia del salario en d6lares de
los trabajadores informaticos (Grafico 3). Esta diferencia salarial, junto a las
consideraciones realizadas anteriormente sobre el tipo de software en que cada
pais se especializa, sugiere que la produccién de menor valor agregado en la
Argentina requiere trabajadores menos calificados de menores salarios, donde la
competencia internacional es mas aguda. Las diferencias salariales se reducen
parcialmente al medirlo en paridad de poder adquisitivo debido al menor costo de
vida de la Argentina.

Respecto a las exportaciones, el Grafico 4 muestra nuevamente la preeminencia
de Alemania, mientras que la Argentina se ubica mucho mas préxima a Australia
en este indicador. La razén es que el sector de SSI en la Argentina estd mucho mas
orientado a la exportacién, tal como indica el mayor coeficiente de exportacion
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Grafico 4.
Exportaciones del sector de Software y Servicios Informaticos, 1995-2020, Alemania, Argentinay
Australia, en millones de ddlares.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de OECD-TIVA.

(Grafico 5). Este coeficiente también es afectado por el hecho de que el precio de
las ventas al mercado interno puede ser mas bajo medido en délares debido a la
menor capacidad de pago de los clientes locales, por una menor demanda doméstica
debido a la desintegracién de su estructura productiva y sus bajos niveles de
crecimiento e inversion y al incentivo exportador de la Ley N2 25.922. La Argentina
muestra la orientacién a la exportacion mas marcada de los tres paises analizados.

Otra forma de exportacion del valor agregado generado por un sector es la
indirecta, como parte del valor agregado incluido en la produccién de un bien
exportado. Para dar cuenta de la forma de exportacién indirecta es necesario
considerar la cadena de produccién de un bien y el valor agregado por cada etapa
de la produccidn. Asi, por ejemplo, si Australia exporta oro y las mineras contratan
a empresas del sector de SSI australiano para desarrollar software para la
explotaciéon minera, se considera que una parte del valor agregado incluido en las
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Grafico 5.
Coeficiente de exportacion del sector de Software y Servicios Informaticos, 1995-2020, Alemania,
Argentina y Australia, en millones de ddlares.
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Nota: el coeficiente exportador del sector de SSI de la Argentina puede estar subestimado por la fuente de
informacion utilizada para la comparacion internacional (OCDE-TIVA). Por esta razén, también se incluye la
estimacion realizada con datos de OPSSI-CESSI.

Fuente: Elaboracién propia con datos de OECD-TIVA y OPSSI-CESSI.

exportaciones de oro australianas corresponde al sector de SSI. Esta forma de
exportacién contrasta con lo que podemos denominar forma “directa” de
exportaciéon que corresponde a las exportaciones de Software y Servicios
Informaticos, que contienen mayormente valor agregado generado por este sector
(Graficos 4 y 5). El Grafico 6 muestra el valor agregado generado en el sector de
SSI que es exportado en forma directa o en forma indirecta a través de otros
sectores.

La Argentina exporta valor agregado generado por el sector de SSI mayormente
en forma directa porque su sector de SSI estd orientado a la exportacién. También
exporta SSI a través de servicios (profesionales) y en menor medida a través de la
manufactura. Australia es el pais que menos exporta directamente, exporta valor
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Grafico 6.
Valor agregado exportado del sector de Software y Servicios Informaticos, por sector vehiculo de
exportacion, 2015-2019, Alemania, Argentina y Australia, en millones de ddlares.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de OECD-TIVA.

agregado principalmente a través de servicios (educacion, transporte, profesionales,
turismo), mineria y manufactura. Si bien Australia exporta servicios mineros, la
exportacion por esta via es menor en comparacion con los otros sectores. Alemania
ademds de exportar directamente, lo hace en buena medida a través de la
manufactura y servicios (profesionales, financieros, transporte).

4, Conclusiones.

El sector de software y servicios informaticos (SSI) en la Argentina ha
experimentado un notable crecimiento en las ultimas dos décadas, generando
empleo calificado y divisas. Sin embargo, en la comparacion internacional realizada
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en este estudio se observa que el sector de SSI en Australia y Alemania presenta
un desempefio superior en términos de empleo, salarios y ventas.

El andlisis de la trayectoria del sector en los paises estudiados permite identificar
varias coincidencias. En primer lugar, el crecimiento del sector ha sido impulsado
por tendencias tecnoldgicas globales, como la expansion de la demanda de SSI
para usos cada vez mas diversos y la internacionalizacién de sus mercados. En
segundo lugar, la naturaleza transable del sector y sus bajas barreras de entrada
facilitaron su inserciéon en el comercio internacional, aunque con variaciones en
intensidad y modalidad segun el pais. En tercer lugar, las politicas ptblicas jugaron
un rol fundamental en su desarrollo, reconociendo su caracter estratégico.

No obstante, existen diferencias significativas en la evolucién del sector en cada
pais. Alemania y Australia comenzaron a desarrollar sus capacidades en SSI en las
primeras etapas de la historia del sector, mientras que en la Argentina el crecimiento
del sector fue mas tardio, impulsado por la deslocalizacién productiva en la tercera
etapa. El nacimiento del sector en Alemania estuvo vinculado a su tradicién en la
produccion de hardware, donde el sector de software inicialmente estaba integrado.
En estos casos, las empresas de SSI contaban con conocimientos, trabajadores y
trayectoria en el campo de la informatica. En Australia, el origen del sector estuvo
impulsado por los desarrollos en el ambito cientifico. En contraste, en la Argentina
los avances en estas etapas fueron mas acotados. El retraso tecnolégico e industrial
postergd su expansion hasta la tercera etapa, resultando en una insercion
subordinada en la cadena de valor global. El perfil del sector de SSI argentino no
s6lo responde al momento histérico de su desarrollo, sino también a las
caracteristicas del entorno productivo nacional.

En este sentido y en linea con la hipdtesis de trabajo, otra diferencia clave entre
la Argentina y los casos de comparacion radica en la vinculacién del sector con el
entramado productivo doméstico. El sector de SSI en Alemania y Australia fue
impulsado en mayor medida por la demanda local, mientras que en la Argentina el
crecimiento estuvo mas orientado a la exportacion. En Alemania, la demanda clave
provino del sector industrial, mientras que, en Australia, el sector minero fue el
principal demandante. Esta demanda doméstica facilité la construcciéon de
capacidades que posteriormente sirvieron de base para la exportacién, como
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ocurrid con el software minero australiano o la especializacion alemana en la
digitalizacion de ciertas industrias relevantes en su territorio. En la Argentina, la
desintegracién del tejido industrial y la baja integracién local de las cadenas
primarias, especialmente en energia y mineria, redujeron la demanda local para el
sector de SSI, construyendo un sector que progresivamente se orient6 a la
exportacion de servicios de software a medida, sin una especializacién transversal
clara. Esta especializacién cuenta con la competencia de otros paises de bajos
costos.

El sector industrial argentino no logré impulsar el desarrollo del SSI al nivel
alcanzado en Alemania y Australia. El despegue global del sector SSI coincidié con
un proceso de desindustrializacién en la Argentina, que provocé una significativa
pérdida de capacidades en la mayoria de las ramas manufactureras, incluidas
aquellas estrechamente vinculadas al sector de SSI, como la electrénica. Esta
contraccién industrial limito6 tanto la demanda interna que podria haber dinamizado
el sector como las capacidades tecnolégicas necesarias para su desarrollo. Ademas,
la reduccion de la demanda industrial no pudo ser compensada por los sectores
productores de materias primas, como el agropecuario, la mineria y la energia.

No obstante, la industrializacién impulsada por las politicas de ISI dejé un
acervo institucional que, a pesar de la posterior desindustrializacién, continud
desempefiando un papel clave en el desarrollo productivo del pais. Estas
instituciones han sido esenciales para la formacién de una fuerza laboral calificada
y el desarrollo de capacidades tecnolégicas, facilitando la insercién de la Argentina
en el mercado global de SSI tras la internacionalizacién del sector.

En tercer lugar, las politicas para el sector en Alemania y Australia se orientaron
hacia la educacién, la vinculaciéon con el ambito académico y la modernizacién
tecnologica de las empresas, incluyendo la adopcidn de tecnologias 4.0. En contraste,
en la Argentina, la promocién del sector se basé principalmente en exenciones
impositivas y en la formacién acelerada de programadores, sin un énfasis en la
calidad, la cual sigue dependiendo de la educacién universitaria. Ademas, se presto
poca atencién a la vinculacién tecnolégica y a la integracién con el aparato
productivo local. Como resultado, las politicas implementadas no buscaron
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modificar el patrén de insercién internacional del sector, determinado por la
trayectoria productiva del pais y las transformaciones globales en la industria.

Finalmente, el trabajo abre algunos interrogantes con relacién a las
transformaciones de los procesos productivos del SSI. Concretamente, la
incorporacion de IA para la realizacion de algunas tareas, entre las cuales se destaca
por sus avances el apoyo de los algoritmos para la escritura de cddigo, apuntan a
mejorar la productividad de estas tareas y funcionar como asistentes de los
trabajadores del SSI. En consecuencia, se plantea la pregunta acerca de un posible
reemplazo de trabajadores en estos puestos especificos, mas técnicos, por la I1A.
(Es inminente este reemplazo? Con relacién a la comparacion realizada, ;como se
distribuira la utilizaciéon de IA en las tareas que se realizan en cada pais? ;Qué
grado de automatizacion tienen las actividades en que se emplean los trabajadores
de SSI en nuestro pais?
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FUNCIONES ESTATALES

A qué se dedico el Estado argentino en las dltimas décadas?
Anélisis del periodo comprendido entre 1980 y 2022

Horacio Cao y Angel Vaca
Piginas 9 a 44

Resumen

En el presente trabajo analizamos los cambios estatales a partir del seguimiento
del gasto consolidado (Nacion + Provincias + Municipios) en el periodo 1980/2022. La
etapa bajo estudio es particularmente interesante porque contiene elementos de tres
fases histéricas con perfiles propios: los dltimos momentos de la etapa keynesiano/be-
nefactora, el ciclo neoliberal y el periodo nacional popular. Los datos presentados per-
miten seguir la evolucién -en términos absolutos y relativos- de las diferentes
finalidades y funciones de las que se ocupa el Estado y, en tal sentido, permiten dar una
primera respuesta a nuestra pregunta acerca de los temas a los que se dedic6 el Estado
en el periodo bajo estudio.

Abstract

What Has the Argentine State Focused on in Recent Decades?
An Analysis of the Period irom 1980 to 2022

This study analyzes state transformations by tracking consolidated public spending
(National + Provincial + Municipal) between 1980 and 2022. This period is particularly
interesting as it encompasses elements of three distinct historical phases: the final mo-
ments of the Keynesian/Welfare State era, the neoliberal cycle, and the national-popular
period. The data presented allow us to observe the evolution—both in absolute and
relative terms—of the different purposes and functions undertaken by the State. In this
sense, they provide an initial response to our question regarding the main areas of focus
of the Argentine State during the period under study.
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La organizacion colectiva de los/as trabajadores/as en la era de las
plataformas. EI caso de Riders Union Bolonia (Rub) y Riders por
Derechos Barcelona (RxD)

Maria Ayelén Flores
Pdginas 45 a 76

Resumen

Este articulo se concentra especificamente en el auge de las plataformas digitales y
sus implicancias en la organizacion colectiva de los trabajadores. En él se analizan dos
movimientos sociales de trabajadores informales que surgieron en el &mbito del sector
de entrega de alimentos mediante plataformas, Riders Union Bolonia y Riders por De-
rechos Barcelona; y se concluye que las diferencias en las estrategias de organizacion
colectiva que adoptan se explican principalmente por las respuestas judiciales que ob-
tuvieron a sus primeros reclamos. Sin embargo, a pesar de sus discrepancias tacticas,
ambos movimientos se esfuerzan por traer nuevamente al Estado al centro de la escena,
reclamando el reconocimiento de sus derechos como trabajadores/as y transmitiendo
con éxito el mensaje de que las tecnologias digitales pueden coexistir perfectamente
con ingresos dignos, proteccion social y seguridad laboral.

Abstract

The Collective Organization of Workers in the Platiorm Era. The Case of Riders Union Bologna
(RUB) and Riders por Derechos Barcelona (RxD)

This article focuses on the rise of digital platforms and their implications for the co-
llective organization of workers. It examines two social movements of informal workers
that emerged in the food delivery platform sector: Riders Union Bologna and Riders
por Derechos Barcelona. The analysis concludes that the differences in their collective
organizing strategies can be explained primarily by the judicial responses they received
to their initial demands.However, despite their tactical differences, both movements
strive to bring the state back to the center of the discussion, demanding recognition of
their rights as workers and effectively conveying the message that digital technologies
can perfectly coexist with fair wages, social protection, and job security.
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La confianza metddica en relacion al patacon: la organizacion de la
pluralidad monetaria en la vida colidiana

Maria Julieta Maeso
Piginas 77 a 108

Resumen

En el presente articulo nos propusimos analizar una de las dimensiones de la con-
fianza en la moneda propuesta por la Escuela de la Regulacién francesa: la confianza
metodica. Para ello, estudiamos el reacomodamiento de los circuitos monetarios a par-
tir de la emision de patacones en la provincia de Buenos Aires durante la crisis de 2001,
en un contexto de pluralidad marcado por la presencia de tres esferas monetarias: la
del peso, la del délar y la del patacdn. Buscamos reconstruir los usos como reserva de
valor, medio de pago y medio de cambio de estas monedas en la experiencia de un
grupo de docentes que cobraron una parte de su salario en patacones. Estudiamos tam-
bién las representaciones sociales de las tres monedas, debido a su influencia en el
modo en que los agentes las utilizan. Nuestra hipotesis es que la organizacion de la plu-
ralidad monetaria al interior de los hogares permitié realizar los pagos en las distintas
monedas, evitando la pérdida de valor del patacén en relacién al peso y coadyuvando
indirectamente al desarrollo de la confianza metddica en la nueva moneda provincial.

Abstract

Methodical Trust in Relation to the Patacdn: The Organization oi Monetary Plurality in Everyday
Life

In this article, we aim to analyze one of the dimensions of trust in currency proposed
by the French Regulation School: methodical trust. To do so, we examine the reorgani-
zation of monetary circuits following the issuance of Patacones in the province of Bue-
nos Aires during the 2001 crisis, in a context of monetary plurality marked by the
presence of three monetary spheres: the peso, the dollar, and the Patacén. We seek to
reconstruct how these currencies were used as a store of value, a means of payment,
and a medium of exchange through the experience of a group of teachers who received
part of their salary in Patacones. We also analyze the social representations of the three
currencies, as these influence how economic agents use them. Our hypothesis is that
the organization of monetary plurality within households made it possible to carry out
payments in different currencies, preventing the Patacon from losing value relative to
the peso and indirectly contributing to the development of methodical trust in the new
provincial currency.
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INTELIGENCIA ARTIFICIAL

El software y los servicios informéticos: iransformaciones en la
produccion desde sus origenes hasta la inteligencia artificial.
Un andlisis comparativo de Argentina con Alemania y Australia?

Lorenzo Cassini y Florencia Podesta
Piginas 109 a 145

Resumen

Este articulo se propone analizar la trayectoria del sector de Software y Servicios
Informaticos (SSI) en Argentina en perspectiva comparada con otros dos productores
de SSI: Alemania y Australia. Se identifican distintas etapas en el desarrollo histérico
del sector a nivel global llegando hasta la actual incorporacién de Inteligencia Artificial
(IA) en el proceso productivo y se historiza el desarrollo del sector en los tres paises,
ubicando su emergencia en aquellas etapas y comparandolos a través de indicadores
cuantitativos. Los resultados muestran la sincronia de los desarrollos nacionales con
las tendencias globales, el papel clave de los eslabonamientos productivos locales para
construir capacidades, la importancia de la exportacion y el rol estratégico otorgado al
sector por las politicas publicas. Sin embargo, el caso argentino presenta particulari-
dades que han influido en la configuracion de su perfil actual, como un desarrollo tardio
del sector, una menor integracion con el aparato productivo local y un enfoque distinto
en las politicas de promocion.

Abstract

Soitware and IT Services: Transformations in Production irom Their Origins to Artificial
Intelligence. A Comparative Analysis of Argentina, Germany, and Australia

This article analyzes the trajectory of the Software and IT Services (SITS) sector in
Argentina from a comparative perspective with two other SITS-producing countries:
Germany and Australia. The study identifies different stages in the historical develop-
ment of the sector at a global level, leading up to the current integration of Artificial
Intelligence (AI) into the production process. It traces the sector’s evolution in the three
countries, situating its emergence within these stages and comparing them using quan-
titative indicators. The results highlight the synchronization of national developments
with global trends, the key role of local productive linkages in building capabilities, the
importance of exports, and the strategic role assigned to the sector by public policies.
However, the Argentine case presents particularities that have shaped its current pro-
file, such as the sector’s late development, weaker integration with the local productive
apparatus, and a different approach to promotional policies.
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nalizar el comportamiento de

las empresas publicas es una

tarea que no pierde vigencia.
Diversas son las opiniones y propuestas
sobre el grado de participaciéon que el
Estado debe tener en la economia.

De acuerdo con lo plasmado por los
autores en la introduccidn del libro, si
bien es clara la contribucién de estas
empresas a la generacién de actividad
y empleo, la intervencién del Estado en
la economia es cuestionada en situacio-
nes de crisis mundiales. El proceso de
intervencidn, por lo tanto se considera
como uno que se ha extendido en el
tiempo, oscilando entre situaciones en
las cuales se buscaron solucionar las
“fallas del mercado” como ocurrié a par-
tir de la crisis de 1930, a aquéllas en
que las “fallas del Estado”, generadoras
de ineficiencias, se pretendieron corre-
gir cuando la concepcién neoliberal
irrumpié explicando dicho fenémeno,
como ocurrié a partir de los afios se-
tenta. Sin embargo, esta concepcion fue
cuestionada por los escasos resultados
obtenidos en su aplicacién en paises la-
tinoamericanos, asi como al producirse
la crisis internacional de 2008, deri-
vando en incipientes procesos de na-
cionalizacion de empresas.

Rougier e [ramain plantean entonces
analizar lo ocurrido en la Argentina en

términos del comportamiento de la in-
tervencidn estatal y su entramado em-
presario entre 1810 y 2020, conside-
rando ademas que su trayectoria fue
oscilante, como se observé a nivel mun-
dial. Sostienen también la importancia
de realizar el andlisis teniendo en cuenta
las circunstancias de cada etapa histo-
rica y sus efectos, no s6lo por su cono-
cimiento per se sino también para dar
nuevas herramientas para comprender
este fendmeno en las primeras décadas
del siglo veintiuno. A su vez, a través de
este estudio de la trayectoria de la in-
tervencién estatal, los autores preten-
den dar una respuesta mas acabada de
sus causas y sus caracteristicas, asi
como cuestionar la concepcién de que
su realizacién se basa en la soberania
econdémica o el nacionalismo. Por ul-
timo, proponen algunas ideas que pue-
den guiar la elaboracién de futuras po-
liticas publicas.

Para este andlisis del caso argentino
entre 1810y 2020, los autores conside-
ran oportuno el establecimiento de tres
etapas enmarcadas principalmente por
la dindmica de la economia. Estas fases
refieren a la intervencion o participacion
estatal en un primer periodo de “extra-
version”, desde 1810 hasta la crisis de
1930, en un segundo de “sustitucién de
importaciones”, desde la crisis hasta me-
diados de la década de 1970, y por ul-
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timo los afios de “retiro del Estado” de
la etapa en que se destacaron las politi-
cas neoliberales y cuyo final esta dado
por una revalorizaciéon del Estado,
dando lugar a una posible nueva etapa.

El libro estd conformado por una in-
troduccién y tres partes, teniendo lugar
en la ultima las reflexiones finales.
Luego se presentan las referencias bi-
bliograficas y un anexo estadistico.

En la primera parte, denominada
“Intervencion estatal, empresa publica
y Estado empresario”, se vuelca inicial-
mente una caracterizacién general so-
bre la intervencién del Estado en la eco-
nomia y su rol en el modo de
produccién capitalista basandose en di-
ferentes fuentes para seguidamente
presentar un recorrido sobre el con-
cepto del Estado en virtud de distintos
debates. Se abordan temas referidos al
poder estatal, la planificacién econo-
mica, el Estado benefactor y la posibili-
dad del Estado de generar cambio es-
tructural. Este recorrido conceptual
orienta adecuadamente al lector con las
herramientas tedricas necesarias para
adentrarse en el estudio concreto de los
casos particulares. Es ciertamente muy
explicativo y didactico para el lector no
especializado al presentar la evolucion
de las ideas y corrientes que describen

el accionar del Estado, principalmente
en los siglos XX y XXI.

En la segunda parte del libro, deno-
minada “El Estado empresario en la Ar-
gentina”, los autores analizan la inter-
vencidn estatal desde 1810 hasta 2001
categorizando este extenso periodo en
sub-periodos. El primero, entre 1810 y
1930, se caracteriz6 por un esbozo de
la participaciéon del Estado hasta los
afios anteriores a 1860. Posteriormente
y hasta 1930 observan que el grado de
intervencion del Estado como empre-
sario fue cambiante desde un papel mas
prescindente a otro mas participativo
en diferentes afios. Especificamente a
partir de la década de 1870 refieren a
un cambio cuantitativo y cualitativo en
la intervencion estatal jugando el Estado
un rol crucial en el desarrollo de la in-
fraestructura. Destacan a su vez que a
principios de los afios veinte comenzo
a crearse un clima de ideas adecuado
para la emergencia de un pensamiento
econdémico nacionalista, siendo la crea-
cién de Yacimientos Petroliferos Fiscales
(YPF) en 1922 uno de los hitos de la in-
tervencion estatal de esos afios.

En el segundo sub-periodo, entre
1930 y 1943, se produjo una mayor in-
tervencién del Estado en la economia.
Con lo cual al analizar esos afios, los au-
tores plantean que ante el evidente fra-
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caso del capitalismo liberal, el surgi-
miento de las ideas keynesianas pusie-
ron de manifiesto un mayor dirigismo
e intervencion del Estado en la econo-
mia, luego de la crisis del afio treinta.
Bajo este marco se establecieron diver-
sas regulaciones que implicaron la crea-
cién de determinados organismos pu-
blicos como la Comisién de Control de
Cambios, las Juntas Reguladoras y la
Corporacién de Transporte de la Ciudad
de Buenos Aires, con una mencioén es-
pecial para la creacion del Banco Cen-
tral en 1935.

Rougier e Iramain destacan que a
inicios de los afios cuarenta se produjo
un nuevo viraje hacia una mayor parti-
cipacion del sector publico en la eco-
nomia a través de la creacién de una
serie de organismos y empresas en dis-
tintas areas de la actividad econémica.
De esa manera se conformaria progre-
sivamente el complejo econémico esta-
tal-privado, el cual se consolidé en afios
posteriores. En ese contexto se destaco
la creacién de la Direccién General de
Fabricaciones Militares (DGFM) en
1941.

Al presentar la evolucién de la in-
tervencidn estatal entre 1943 y 1955,
los autores destacan que el principal
aporte del sub-periodo anterior estuvo
dado por los instrumentos de politica

econdmica que los gobiernos conserva-
dores utilizaron, los que jugarian un rol
destacado posteriormente. Se crearon
nuevas instituciones y normas para im-
pulsar el desarrollo industrial, como la
Secretaria de Industria, el Banco de Cré-
dito Industrial Argentino y las leyes de
promocién industrial. Estos elementos
configuraron las condiciones para que
se plasmara una mayor intervencion del
Estado en la economia en paralelo a la
consolidacién de los gobiernos peronis-
tas. Rougier e Iramain realizan una in-
teresante descripcion de lo ocurrido en
términos de nacionalizaciones como la
de los ferrocarriles, asi como de creacion
de empresas que brindaban servicios
de teléfonos, aeronavegacién, gas y
energia en general.

Sin embargo lo interesante de esta
descripcidn es la explicacion de los mo-
tivos que generaron estas iniciativas,
apoyado en cuadros con informacion
adicional que se detallan en el anexo es-
tadistico, asi como la referencia o citas
de autores especialistas en estos temas.
El anélisis que los autores realizan en
cada etapa va conformando progresiva-
mente la trama del desempefio del Es-
tado argentino como protagonista del
dirigismo estatal.

Sin embargo Rougier e Iramain con-
sideran que el elemento novedoso de
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estos afios fue la mayor participacion
del Estado en el sector industrial. Por
lo tanto el gobierno peronista a través
de DGFM buscé darle impulso al desa-
rrollo de la industria basica nacional,
destacandose la creacion de la Sociedad
Mixta Siderurgia Argentina (Somisa), la
Direccion Nacional de Industrias del Es-
tado (DINIE) y la de las Industrias Ae-
ronduticas y Mecdanicas del Estado
(IAME). El Estado fue incorporando em-
presas que fueron nacionalizadas.

Al analizar el sub-periodo 1955-
1960, los autores expresan que el go-
bierno de facto de la Revolucién Liber-
tadora, caracterizado por una visién
mas liberal del funcionamiento de la
economia, decidi6 articular distintas
politicas que revirtieron muchas de las
medidas implementadas en los afios an-
teriores. Se consideraba que la inter-
vencion econdémica durante el gobierno
peronista habia originado los proble-
mas de inflacién y de sector externo
existentes, como se desprendia de las
conclusiones de los informes de la si-
tuacién econémica nacional elaborados
por el Dr. R. Prebisch. Bajo este marco
los autores dan cuenta del desmantela-
miento de ciertos entes publicos, la di-
solucién de determinadas empresas y
la eliminacion del sistema de tipos de
cambio diferenciados, refiriendo a que
esta medida se correspondia con el in-

greso de la Argentina al Fondo Moneta-
rio Internacional.

Posteriormente, al iniciarse los afios
del gobierno desarrollista, los autores
no solo describen el contexto econémico
del gobierno de A. Frondizi, sino que ex-
plican la nueva concepcién que se
adopto6 sobre la participacion del Estado
en la economia. Refieren a esa “para-
doja” que se presenta cuando por un
lado se privatizaron algunas empresas,
aunque no produjo una reduccién sig-
nificativa del tamafio del Estado, pero
simultdneamente se foment6 la activi-
dad de otras, entre ellas Somisa, Gas del
Estado e YPF, consideradas relevantes
para impulsar el desarrollo industrial,
base de su politica de transformacién
de la estructura productiva hacia un ca-
pitalismo mas moderno.

Los autores presentan una nueva
fase en el desempefio de la intervencién
estatal en la economia entre 1960 y
1976, coincidente con el destacado y tul-
timo periodo de industrializacién bajo
la direccion del Estado, afirmando que
esta nueva etapa se produjo a pesar de
que los gobiernos de esos afios tuvieran
una posicion antiestatista, mas eviden-
ciada entre 1966y 1973.

Para referir a la importancia de esta
nueva etapa formada por el complejo
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estatal-privado, cuyo nucleo central es-
tuvo dado por el complejo militar in-
dustrial (CMI), los autores destacan que
el rol jugado por el Estado como de-
mandante al sector privado y como ofe-
rente de bienes para éste, posiciond a
ciertas empresas privadas en un lugar
relevante dentro de la actividad econé-
mica. Este ensamblaje fue fruto de lo
ocurrido en décadas anteriores, convir-
tiéndose en uno de los elementos de-
terminantes para fomentar la industria
nacional, principalmente en las ramas
basicas.

En este contexto, los autores refieren
alarelevancia del CMI dentro del com-
plejo estatal-privado, analizando inicial-
mente el concepto y sus origenes, para
luego describirlo pormenorizadamente
en funcién de una categorizacion de su
produccidn por el tipo de extraccién de
insumos mineros o por la rama de acti-
vidad en que se especializé el CMI: pe-
troquimica, siderurgia, metalurgia y
metalmecanica. Se describe ademas el
aporte destacado en el desarrollo de la
infraestructura y la ingenieria, la técnica
y la investigacion cientifica y la partici-
pacion menos relevante en actividades
primarias. Concluyen por lo tanto que
la intervencién estatal en la economia
y la gran cantidad de empresas privadas
que se sumaron al ambito estatal se ex-
plica por diversos factores, entre ellos

coyunturales, socioeconémicos, histéri-
cos, politicos, ideol6gicos y militares.

Al analizar los afios posteriores al
Rodrigazo y al golpe militar de 1976
hasta el afio 2001, los autores sefialan
el comienzo de un nuevo sub-periodo
que en términos de la evolucion de la
participacion estatal significé un retiro
del Estado del &mbito econémico en un
contexto internacional que buscaba re-
vertir las ideas keynesianas, para volver
al libre juego de la oferta y la demanda,
desplazando al sector publico como
agente productor de bienes y servicios.
La politica econémica de los primeros
afios del gobierno militar se focaliz6 en
la denominada privatizacion periférica
realizando una venta parcial de empre-
sas, que en algunos casos implico su cie-
rre definitivo, aunque también se pro-
dujeron algunas estatizaciones y se
crearon algunas empresas. En este con-
texto el programa econdmico no consi-
deraba a la industria como un sector
central de la economia, buscando el dis-
ciplinamiento social de los trabajadores
y empresarios. A partir de los datos pre-
sentados en el texto los autores dan
cuenta de un debilitamiento en el accio-
nar del Estado el que origind una mar-
cada redistribucion regresiva del in-
greso. Concluyen entonces que a partir
del gobierno militar se inici6 el proceso
de desprendimiento de empresas esta-
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tales y por ende de desarme del Estado
empresario, que continuaria en los afios
siguientes.

Durante el gobierno de Raul Alfonsin
se llevé a cabo una reforma del Estado,
que inclufa la privatizacion de algunas
firmas. Sin embargo, con la crisis hipe-
rinflacionaria de 1989 y en la situacién
en que se encontraban las empresas pu-
blicas, sumadas a las nuevas corrientes
de pensamiento basadas en el Consenso
de Washington, se produjo un proceso
de deslegitimacion del rol de las firmas
publicas que derivé en un amplio pro-
ceso de privatizacion y de desmantela-
miento del sector estatal.

En este contexto un desarme masivo
del sector publico se observo a lo largo
de la década de 1990 bajo la presidencia
de Carlos Menem, en la cual se sostu-
vieron planteos basados en politicas
neoliberales. Se sanciond entonces una
nueva reforma del Estado por medio de
la cual se intervenian las empresas pu-
blicas, pudiéndose privatizar total o
parcialmente la mayoria de ellas. De
acuerdo con los autores, el plan de pri-
vatizaciones menemista jug6é un rol
clave para resolver la disputa interbur-
guesa de fines de los afios ochenta entre
algunos de los grandes grupos econé-
micos y conglomerados externos, cier-

tos bancos acreedores y algunas firmas
transnacionales.

Otro aspecto que los autores abor-
dan es la profunda crisis en el mercado
laboral y la creciente regresividad dis-
tributiva que surgié en los afios noventa
que tuvo entre sus causas la desapari-
cién progresiva del Estado empresario
y la privatizacién de empresas, procesos
enmarcados por el Plan de Convertibi-
lidad y el resto de medidas incluidas en
las reformas estructurales implementa-
das. Ademas, desarrollan en particular
las privatizaciones de Entel, YPF y Gas
del Estado, y por ultimo refieren a las
privatizaciones de empresas del area
productiva en las cuales las actividades
militares habian tenido un rol desta-
cado. Concluyen que para mediados de
los afios noventa, el Estado empresario
y el complejo militar-industrial, aso-
ciado al modelo de industrializacién
posterior a los afios cuarenta, se encon-
traban bastante diluidas.

Los autores comienzan la tercera
parte del texto, denominada “Exitos y
dilemas del pasado, desafios del pre-
sente”, describiendo el cambio de mo-
delo de acumulacién a partir de enero
de 2002 al abandonarse el Plan de Con-
vertibilidad en el nuevo siglo. En este
contexto se redefinio el esquema de ga-
nadores y perdedores del bloque domi-
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nante. El Estado aument6 su participa-
cién en sectores como la energia, el
transporte y los servicios publicos, asi
como también retom¢ el control del sis-
tema previsional. Su actividad empre-
sarial se increment6 dado que ciertos
contratos de empresas privatizadas fue-
ron rescindidos, o expropiados, y tam-
bién se crearon algunas nuevas firmas.
Durante los gobiernos de Néstor Kir-
chner y Cristina Fernandez de Kirchner
se declaré de interés publico la cartera
de inversiones del Fondo de Garantia
Sustentable del Anses y se cre6 la Agen-
cia Nacional de Participaciones Estata-
les en Empresas, vigorizando la funcién
reguladora estatal. En 2016, con el go-
bierno de Mauricio Macri, se posicio-
naron nuevamente las ideas neolibera-
les con una critica importante al
dirigismo estatal. En 2019 el gobierno
de Alberto Fernandez, y el cambio del
proyecto macroeconémico, dio lugar
nuevamente a la posibilidad de desa-
rrollo del Estado empresario.

En el ultimo apartado del libro, los
autores presentan sus reflexiones sobre
el tema desarrollado. Su planteo final

se basa en sostener que si bien se sefia-
laron cuestiones criticas respecto del
funcionamiento del Estado, no por ello
se debe tener una visiéon pesimista de
todo ese proceso de intervencion estatal.
Por lo tanto expresan que el Estado
puede no soélo ser emprendedor, sino
también innovador, ligando la capacidad
productiva, el conocimiento cientifico
tecnologico y el perfeccionamiento de
los recursos humanos. En consecuencia,
el Estado puede llevar adelante una po-
litica activa de promocion del desarrollo
modificando su forma de intervencion.
Esta tlltima incluiria una perspectiva de
largo plazo, detallada en un plan pro-
ductivo y federal, e integrada a un pro-
yecto estructural legitimado por la so-
ciedad.

Para finalizar, y dada la relevancia y
vigencia del tema, se puede establecer
que la lectura del texto acercara a los
lectores la observacién y el andlisis de
la historia de la intervencién estatal na-
cional de los gobiernos locales, como asi
también propuestas de criterios que
contribuiran a nutrir nuevos debates so-
bre el tema.
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