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Presentacion

La Universidad Abierta Interamericana ha planteado desde
su fundacién en el afio 1995 una filosofia institucional en la
que la enseflanza de nivel superior se encuentra integrada
estrechamente con actividades de extensién y compromiso
con la comunidad, y con la generacién de conocimientos
que contribuyan al desarrollo de la sociedad, en un marco
de apertura y pluralismo de ideas.

En este escenario, la Universidad ha decidido empren-
der junto a la editorial Teseo una politica de publicacién
de libros con el fin de promover la difusién de los resul-
tados de investigacion de los trabajos realizados por sus
docentes e investigadores y, a través de ellos, contribuir al
debate académico y al tratamiento de problemas relevan-
tes y actuales.

La coleccion investigacion TESEO - UAI abarca las
distintas areas del conocimiento, acorde a la diversidad de
carreras de grado y posgrado dictadas por la instituciéon
académica en sus diferentes sedes territoriales y a partir
de sus lineas estratégicas de investigacion, que se extiende
desde las ciencias médicas y de la salud, pasando por la
tecnologia informatica, hasta las ciencias sociales y huma-
nidades.

El modelo o formato de publicacién y difusion elegido
para esta coleccién merece ser destacado por posibilitar un
acceso universal a sus contenidos. Ademads de la modalidad
tradicionalimpresa comercializada enlibrerias seleccionadas
y por nuevos sistemas globales de impresién y envio pago por
demanda en distintos continentes, laUAI adhiere alared inter-
nacional de acceso abierto para el conocimiento cientificoy a
lo dispuesto por la Ley n°: 26.899 sobre Repositorios digitales
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institucionales de acceso abierto en ciencia y tecnologia, sancio-
nada por el Honorable Congreso de la Nacién Argentina el 13
de noviembre de 2013, poniendo a disposicién del publico en
formalibre y gratuita la version digital de sus producciones en
el sitioweb dela Universidad.

Con esta iniciativa la Universidad Abierta Interameri-
cana ratifica su compromiso con una educacién superior
que busca en forma constante mejorar su calidad y contri-
buir al desarrollo de la comunidad nacional e internacio-
nal en la que se encuentra inserta.

Dra. Ariadna Guaglianone
Secretaria de Investigacion
Universidad Abierta Interamericana
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Introduccion

Las instituciones pueden ser definidas como las reglas que
gobiernan y moldean la vida politica y econémica de un
pais. A la vez, dichas instituciones pueden ser formales
o informales. Para el institucionalismo de North (1993),
ambas son objetos de estudio. Las primeras son las cons-
tituciones, los cddigos, las leyes, los contratos y demads
elementos, generalmente plasmados por escrito, de la pira-
mide juridica que rige la vida de una comunidad, mientras
que las segundas pueden ser extensiones, interpretaciones
y modificaciones de reglas formales, normas de compor-
tamiento social reconocidas que son premiadas o sancio-
nadas, acuerdos, cddigos de conducta y convenciones que
provienen de costumbres, tradiciones y en general de lo
que se conoce como “cultura”. Por lo anterior, conocer el
sistema institucional de un pais implica no solo el estudio
de sus instituciones formales, sino que exige el andlisis de
las convicciones, los valores, los principios o las creencias
que pautan el comportamiento real y determinan la inter-
pretacion de las normas formales, las completan o hasta
producen su inaplicacion.

Las instituciones pueden ser politicas o econémicas.
Las politicas son las reglas que gobiernan los incentivos
en la politica. Determinan las formas en que se elige el
gobierno y cudles son los derechos conferidos a los gober-
nantes. Puede darse el caso de que la distribucién de poder
sea estrecha y sin restricciones, entonces las instituciones
politicas son absolutistas. En contraste, pueden distribuir
el poder en la sociedad en general y estar sometidas a res-
tricciones, estas instituciones son pluralistas. Son las insti-
tuciones politicas las que determinan las correspondientes
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instituciones econdémicas de calidad y, desde luego, la
capacidad de los ciudadanos para controlar a los politicos.

Acemoglu y Robinson (2006) sostienen que las institu-
ciones politicas que son lo suficientemente centralizadas
y pluralistas son inclusivas. Cuando cualquiera de estas
condiciones falla, se consideran extractivas. La institucio-
nalidad extractiva concentra el poder en manos de pocos,
es construida para extraer recursos de muchos para una
minoria que usa los recursos para consolidar sus posicio-
nes de poder politico y son incapaces de proveer incentivos
para la actividad econémica.

En el presente trabajo, Las politicas extractivas y su
impacto en Argentina', se pretende realizar un analisis de
la creacion y evolucién de instituciones en Argentina en
un periodo prolongado de tiempo, y observar si dicha
institucionalidad se ubica en el orden de las extractivas o
inclusivas. Ademas, se pretende observar y entender cémo
dichas instituciones pueden explicar el nivel de desarrollo
alcanzado por el pais.

Para ello se toma como base el andlisis que hacen
Daron Acemoglu y James Robinson en su libro Por qué
Jfracasan los paises. Ellos argumentan que los paises ricos
son ricos porque tienen instituciones politicas y econémi-
cas inclusivas, mientras que los paises pobres lo son por-
que tienen instituciones econdmicas y politicas extractivas.
Para demostrarlo, realizan un ejercicio que mezcla la eco-
nomia comparada con el andlisis histérico, especialmente
centrado en el caracter de las instituciones, las condiciones

1 Estelibro es el resultado de la tesis doctoral en Ciencias Econémicas “Las politi-
cas extractivas y su impacto en Argentina: Periodos de crecimiento e institu-
ciones extractivas que perpetdan la desigualdad en Argentina. Desde el modelo
agroexportador (1880) hasta la crisis del 2001”, realizada por Raul Volker bajo la
direccién del Dr. Roberto Carro Paz y aprobada en junio de 2022 en la Escuela
de Posgrado de la Universidad Nacional de La Matanza, Argentina.
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politicas y las econémicas. Rechazan las teorias anteriores,
especialmente de Max Weber, que establecia como Unicas
explicaciones del diferente crecimiento de las sociedades
las caracteristicas del territorio, los factores geogréficos, el
clima y los elementos culturales, asi como aquellas teorias
que se sustentan en la ignorancia de los lideres que deben
adoptar las decisiones.

Cabe mencionar que la institucionalidad extractiva
puede generar cierto grado de crecimiento, pero ello no
es sostenible dada la inestabilidad por la lucha del poder
politico concentrado y por las limitaciones a la innovacion,
ya que no hay incentivos econémicos para hacerlo. Por lo
tanto, la forma mads segura y sostenible de lograr desarro-
llo econémico es contando, como base, con instituciones
inclusivas fuertes.

Robinson, Torvik, & Verdier (2006) destacan que las
instituciones econémicas inclusivas crean las oportunida-
des y los incentivos necesarios para promover la energia, la
creatividad y el espiritu empresarial en la sociedad, y cita
como ejemplo a la economia de Estados Unidos del siglo
X1x, que logré ser la més innovadora de la época. En el
corazon de este suceso, estaba el sistema de patentes que
le daba la oportunidad a cualquier persona de tomar una
patente para proteger los derechos de propiedad intelec-
tual. Estos derechos podian ser defendidos en el sistema
legal y creaban incentivos para innovar.

Las instituciones econémicas extractivas, por su parte,
no generan incentivos. Sin embargo, hay paises que esco-
gen este tipo de instituciones a través de un proceso poli-
tico. Es decir que las instituciones econémicas extractivas
de un pais se desarrollan porque sus instituciones politicas
son extractivas.

Con respecto del andlisis temporal de las instituciones
que se realizard en el presente trabajo, cabe destacar que
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Acemoglu y Robinson (2013) hacen referencia a la coyun-
tura critica como puntos de quiebre histéricos debidos a
eventos de gran magnitud que alteran el balance politico
y econdmico en una o varias sociedades. Sin embargo,
estos acontecimientos no actiian aislados. Los conflictos
relativos a la distribucién de los ingresos o, en un sentido
mas amplio, del poder y del control de las instituciones
son constantes en todas las sociedades y generan peque-
fias diferencias, aunque dentro de un mismo diseno de las
sociedades. Estas variaciones menores, si bien son impor-
tantes, corresponden a diferencias institucionales iniciales
que pueden dar origen a muy distintas respuestas. No obs-
tante, ante coyunturas criticas, hacen que el curso de las
sociedades pueda diferir radicalmente.

Las instituciones no solo conectan el pasado con el
presente y el futuro, sino que proporcionan una clave para
explicar la senda del cambio histérico (North, 1993).

Se desarrolla la presente investigacién en el marco
del estudio y la aplicacién de las teorias sobre la relaciéon
entre el desarrollo econémico y las instituciones. Para ello
se lleva a cabo un anélisis histérico institucional entre los
periodos 1880 y 2001 en Argentina, determinando si el
sistema utilizado corresponde a instituciones politicas y
econdmicas inclusivas o extractivas, ademdas de observar
los resultados obtenidos en materia de desarrollo.

El objetivo de la investigacién fue determinar si en
Argentina las instituciones politicas y econémicas existen-
tes entre 1880 y 2001 fueron de carécter inclusivo o extrac-
tivo y como impactaron en el desarrollo econémico del
pais, sobre la base de la teoria de Acemoglu y Robinson.

Se trabajé ademds en conocer las distintas teorias
econdmicas sobre la relaciéon de las instituciones y el
desarrollo de un pais, en estudiar distintos hechos histé-
ricos de Argentina que generaron la consolidacion de las
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instituciones y sus implicancias y en determinar si las ins-
tituciones argentinas fueron mayoritariamente extractivas
o inclusivas y su relacién con el desarrollo econémico.

En el curso de la investigacion, se sostiene la hipdtesis
de que la falta de desarrollo sostenido de la Argentina tiene
su causa en el cardcter mayoritariamente extractivo de las
instituciones politicas y econémicas entre 1880 y 2001, y,
para un andlisis mds ordenado de los hechos histéricos de
Argentina sobre instituciones, se determind el estudio de
seis periodos que fueron desarrollados en el capitulo 2:

o Contexto del siglo XIx.

e Modelo agroexportador (1880-1930).

o Industrializacion por sustitucién de importaciones y
Estado de bienestar (1930-1945).

e Peronismo: dos primeros gobiernos, proscripcion y
tercer gobierno (1945-1976).

e Proceso de Reorganizaciéon Nacional y dictadura
(1976-1983).

e Retorno de la democracia (1983-2001).






Las instituciones en la economia politica

1.1. Las instituciones

Douglass North define a las instituciones de la siguiente
manera:

Las instituciones son las reglas del juego en la sociedad o, mas
formalmente, son las restricciones humanamente concebidas
que moldean la interaccién humana. Por consiguiente, estructu-
ran incentivos en el intercambio humano, ya sea politico, social
o econdémico [...]. El propésito de las reglas es definir la forma
como se juega el juego.

Es innegable que las instituciones afectan el desempefio de la
economia. Tampoco se puede negar que el desemperfio diferen-
cial de las economias a lo largo del tiempo esta influido funda-
mentalmente por el modo en que evolucionan las instituciones.

[...]. Las instituciones reducen la incertidumbre por el hecho de
que proporcionan una estructura a la vida diaria... En el lenguaje
de los economistas, las instituciones definen y limitan el conjun-
to de eleccién de los individuos (North, 1993, pp. 3-5).

Como puede observarse en la definicién de North,
la ciencia econémica se ha interesado histéricamente por
estudiar distintos aspectos de las instituciones y su interac-
cion con otras variables, ya que pueden definir el compor-
tamiento de los individuos y, por ende, explicar el rumbo
que toman los paises.

21
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Es asi que, dentro de la literatura econémica, se utiliza
el concepto “institucién” para definir la forma en que se
relacionan los seres humanos de una determinada socie-
dad o colectivo, buscando el mayor beneficio para el grupo.
Son los usos, los habitos, las costumbres y las normas por
los que se rigen las relaciones sociales y econémicas entre
los miembros del grupo. El beneficio de la institucién es
mayor cuanta mas eficiencia genere en la economia y més
minimice los costos de transaccion y de informacion (Miré
Rocasolano, s.f.)

Gandlgruber (2003) explica que las instituciones son
categorias fundamentales del anélisis econémico, no sola-
mente por su importancia en el comportamiento indivi-
dual, sino también por su contribucién en la construccién
de los principales esquemas de coordinacion de las econo-
mias modernas como las empresas o los mercados. Cada
sociedad se caracteriza por un conjunto de arreglos insti-
tucionales especificos que pueden fomentar, pero también
frenar los procesos que sustentan la creacidn de riqueza'y
bienestar.

El objetivo que se tiene es que una institucién pro-
mueva el comportamiento previsible social. Para ello, es
necesario que los agentes esperen los comportamientos y
resultados que la institucién promueve, creando estructu-
ras con capacidad de enforcement®. En este punto, se gene-
ran dos perspectivas segin Alonso (2001); una es que las
instituciones sean tomadas como restricciones exogenas a
los agentes, que condicionan las conductas esperables y
que requieren la existencia de un tercero que las imponga.
En este caso, el proceso de enforcement se considera cos-
toso. La otra perspectiva es que se produzca un proceso de
self-enforcement® donde las instituciones sean vistas como

2 Capacidad de realizacién y ejecucién.
3 Capacidad de autoejecucion.
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parte del equilibrio estratégico. Cada agente toma la estruc-
tura como dada y encuentra que la mejor de las opciones
es seguir el comportamiento que la institucién define.

A lo largo de la historia, se crearon instituciones para
imponer un orden y reducir la incertidumbre del intercam-
bio. En forma conjunta con las restricciones usuales de la
economia, definen el conjunto de eleccién y determinan
los costos de transaccién y de produccion y, por consi-
guiente, la rentabilidad y factibilidad de llevar adelante la
actividad econémica. Evolucionan de manera incremental,
estableciendo una conexidon entre el presente y el futuro;
en consecuencia, la historia es principalmente un relato
de la evolucidn institucional donde la conducta histdrica
de las economias solo puede ser comprendida como par-
te de un relato en secuencia. Las instituciones facilitan la
estructura de incentivos de una economia; a medida que la
estructura se va modificando, dan forma a la direccién de
cambio econdmico hacia el crecimiento, el estancamiento,
o el declive (Bour, 2015).

En otros términos, Alonso (2001) destaca tres grandes
funciones que poseen las instituciones en una sociedad:

o Funcién regulativa: ya que las instituciones imponen
restricciones al comportamiento social a través de las
reglas y las sanciones.

e Funcién normativa: porque las instituciones implican
sistemas normativos que establecen lo deseable.

e Funcidn cognitiva: las instituciones median entre el
entorno el individuo, permitiéndoles interpretar lo
que sucede.

El estudio de las instituciones extiende significativa-
mente el alcance de la teoria econémica en ambitos de
andlisis importantes, como la coordinacién y organizacién
de las actividades de los actores econémicos, el papel de
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los incentivos en las decisiones individuales y colectivas,
la recepcion y el procesamiento estructurado y asimétrico
de informacion, el conocimiento, la innovacién y el apren-
dizaje como fundamentos para el cambio continuo de las
economias, la formacién contextualizada de mercados y
de economias de mercado, la influencia de marcos legales,
regulativos y normativos sobre el desempefio econémico,
etc. (Gandlgruber, 2003).

Las instituciones pueden ser formales o informales.
Las instituciones formales son creadas, como, por ejemplo,
lo son las constituciones, o pueden simplemente desarro-
llarse informalmente con el paso del tiempo, como en el
caso de las normas sociales, las convenciones y los c6digos
morales (Galiani, 2006).

Para North (1993), son objetos de estudio tanto las
formales como las informales. Las primeras son las cons-
tituciones, los cddigos, las leyes, los contratos y demads
elementos, generalmente plasmados por escrito, de la piré-
mide juridica que rige la vida de una comunidad, mientras
que las instituciones informales pueden ser extensiones,
interpretaciones y modificaciones de reglas formales, nor-
mas de comportamiento social reconocidas que son pre-
miadas o sancionadas, acuerdos, cédigos de conducta y
convenciones que provienen de costumbres, tradiciones y
en general de lo que se conoce como “cultura”.

Las instituciones informales son relevantes por si
mismas y, coyunturalmente, pueden ser mas importantes
incluso que las formales. Como evidencia, se argumenta
que una misma constitucién o marco legal produce resul-
tados diferentes o inclusive opuestos en diversos paises,
debido a su distinta cultura. Lo importante, en dltima ins-
tancia, no es tanto la legislacion formalmente vigente, sino
las pautas de comportamiento interiorizadas por los indi-
viduos en su proceso de adaptacién al orden social que
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generalmente corresponden a la ley escrita, pero pueden
no hacerlo.

Cuando las instituciones formales cambian y las reglas
informales no lo hacen, pueden generarse incongruencias
y, por lo tanto, tensiones entre ellas. Las reglas informales
surgen con la cultura y cambian de manera mds lenta, de
forma incremental, y el hombre tiene poco control sobre
ellas en el corto plazo, al igual que en su aplicacién y
cumplimiento, que siempre es imperfecto o incompleto y
solo puede ser sancionado socialmente. Una institucién
informal puede contradecir e imponerse sobre una o un
conjunto de reglas formales.

North (1993) conjetura que una institucién informal
de uso generalizado y persistente puede convertirse en ins-
titucion formal con el paso del tiempo y con la transicién
de una sociedad simple a una més compleja. También se
pueden dictar reglas formales para limitar o tratar de aco-
tar las instituciones informales.

Por lo anterior, conocer el sistema institucional de un
pais implica no solo el estudio de sus instituciones forma-
les, sino que exige el andlisis cuidadoso de las conviccio-
nes, los valores, los principios o las creencias que pautan
el comportamiento real y determinan la interpretacion de
las normas formales, las completan o hasta producen su
inaplicacién.

1.2. Las ideas centrales

Douglass North fue premio nobel de Economia en 1993
junto a Robert Fogel, por su investigacién en historia eco-
némica, a partir de la aplicacién de técnicas cuantitativas
para explicar los cambios econdmicos e institucionales.
North se interesd particularmente por la relevancia que
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pueden tener las instituciones en el desarrollo econémico
de un pafs. Sostiene que los factores politicos, sociales y
econdmicos inciden sobre las instituciones y los grupos
sociales; los grupos que ocupan posiciones sociales domi-
nantes son los que, si detectan que las instituciones no res-
ponden a sus intereses, fuerzan cambios institucionales.
Contrast6 y confirmo esta hipdtesis con casos de historia
contempordnea estadounidense y de la historia europea
desde la Edad Media hasta la Revolucién Industrial.

Para North (1993), las instituciones son restricciones
que surgen de la inventiva humana para limitar las interac-
ciones politicas, econdémicas y sociales. Siguiendo a North,
Glaeser et al. (2004) agregan que dichas restricciones tie-
nen que ser razonables, permanentes y durables.

Para explicarlanecesidad de poner limites a la interac-
ciéon humana mediante instituciones, North (1993) utiliza
las herramientas de la teoria de los juegos. Los individuos
que son maximizadores de su riqueza hallardn que resulta
fructifero cooperar con otros jugadores cuando el juego es
repetido, cuando poseen informacién completa sobre las
estrategias de los otros jugadores en el pasado, y cuando el
numero de jugadores es reducido. Pero, a la vez, es dificil
que el juego se mantenga cuando no se repite (o hay un
final del juego), cuando se carece de informacién sobre
los otros jugadores, y cuando hay muchos jugadores. Por
lo tanto, los jugadores estardn tentados a no cooperar con
otros jugadores.

Definir y hacer cumplir acuerdos de intercambio
cuesta recursos. Aunque todos tengan la misma funcién
objetivo, como, por ejemplo, maximizar beneficios de la
empresa, las transacciones requeririan recursos sustancia-
les; pero, si se agregan individuos que maximizan su rique-
za e informacién asimétrica sobre lo que se intercambia o
sobre la conducta de los agentes, los costos de transaccién
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resultan un factor critico del rendimiento econémico. Las
instituciones y la efectividad en hacer cumplir lo pactado
(en forma conjunta con la tecnologia empleada) determi-
nan el costo de hacer una transaccion. Las instituciones
efectivas aumentan los beneficios de una solucién coope-
rativa, o el costo de desertar, usando términos de teoria de
los juegos (Bour, 2015).

Las instituciones importan econémicamente porque
determinan los costos de transacciéon o negociacion, que
en las economias modernas son altos y crecientes, y por-
que también afectan los costos de transformacién, deter-
minando en gran medida la estructura productiva de un
pais.

Todo intercambio tiene un costo de transaccién con-
sistente en los recursos necesarios para medir los atributos
fisicos y legales que se intercambian, més el costo de vigi-
lancia y garantia de cumplimiento del intercambio, mas un
descuento de incertidumbre que refleja el grado de imper-
feccién en la medicién vigilancia y garantia del intercam-
bio. El costo o descuento por incertidumbre hace referen-
cia al tema crucial de la seguridad de los derechos, entre
los cuales se encuentra el derecho de propiedad (London,
Straguzzi, & Poinsot, 2003).

Las instituciones afectan los costos de transforma-
cién, pues, cuando un sistema institucional define y garan-
tiza pobremente los derechos de propiedad, la inseguridad
resultante no se traduce solo en mayores costos de transac-
cién, sino en la utilizacién de tecnologias que incorporen
poco capital fijo y no impliquen acuerdos a largo plazo.
Con derechos de propiedad inseguros, barreras a la entra-
da y restricciones monopolistas, los empresarios maximi-
zadores tenderdn a adoptar horizontes a corto plazo, a
invertir poco capital fijo, y las empresas tenderdn a ser de
pequena dimensién.
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Sin embargo, y a pesar de los buenos resultados que
ofrecen las instituciones en la sociedad, en muchos casos
estas no evolucionan. Una de las causales puede ser que
no se han establecido las instituciones fundamentales que
den lugar a organizaciones viables y rentables. Segiin North
(1993), se debe incluir una estructura legal efectiva y un
sistema de tribunales para hacer cumplir los contratos que
a su vez dependan del desarrollo de instituciones politicas
que creen la infraestructura necesaria. En su ausencia, no
existen incentivos para cambiar el sistema.

Dentro del estudio de instituciones de North, las orga-
nizaciones son un eslabén muy importante de la sociedad
y de las instituciones. La eficiencia y equidad de un orden
social depende sobre todo de su sistema institucional y,
subordinadamente, de la calidad de sus organizaciones.
Ambas conforman el sistema total de restricciones y de
incentivos de una determinada sociedad. Consiguiente-
mente, de ellas depende el nivel de desarrollo econémico
y social. Al perseguir sus objetivos, las organizaciones son
la fuente primaria de cambio institucional (Bour, 2015).

Asi, las caracteristicas esenciales para que se produzca
un cambio institucional son las siguientes:

e La interaccién prolongada de instituciones y organi-
zaciones en un estado econémico de escasez y, por
consiguiente, de competencia es clave.

« La competencia obliga a las organizaciones a invertir
continuamente en capacidad y conocimientos para
sobrevivir. Los tipos de habilidades y de conocimien-
to que adquieran dardn forma a las percepciones en
evolucion sobre oportunidades y, por lo tanto, sobre
las elecciones que alterardn en forma incremental a
las instituciones.
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« El contexto institucional dictard los tipos de capacida-
des y de conocimientos que seran percibidos compro-
metiendo el méximo pago.

o Las percepciones derivan de las construcciones men-
tales de los jugadores.

o Las economias de gama (sobre la demanda), las com-
plementariedades, y las externalidades de red de una
matriz institucional hacen que el cambio institucional
sea mayormente incremental.

Se puede observar que, desde el plano tedrico, una
muy buena fundamentacién sobre las relaciones entre ins-
tituciones y desempefio econémico sigue siendo actual-
mente la aportada por el neoinstitucionalismo histérico de
North (1993), que ha sido construida desde una teoria del
comportamiento humano, combinada con una teoria de
los costos de transaccién y una teoria de la produccion.
Es innegable que las instituciones afectan el desempeno
de la economia y que el desempefio diferencial de estas
estd influido fundamentalmente por el modo en que evo-
lucionan. Son los marcos institucionales los que inducen
al estancamiento, al éxito y a la declinaciéon econémica.

Se debe tener en cuenta, segiin Alonso (2001), que
la realidad bajo estudio cuenta con agentes de decisién
no coordinada, pero si interdependientes; cada individuo
posee racionalidad limitada. Existen verdaderos costos de
transaccion y fricciones en la economia, ademas de suce-
sos imprevisibles. Por lo tanto, es necesario promover una
estructura de interaccion social que resulte més predecible,
para reducir la incertidumbre y facilitar la coordinacién.

Como puede observarse, la estructura de una insti-
tucién es compleja, ya que estd formada por elementos
formales y no formales, elementos simbdlicos, relaciones
sociales y materiales. Esta estructura define una serie de
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incentivos y penalizaciones que permiten articular el com-
portamiento social y las acciones colectivas.

En este contexto el papel del Estado es clave. La apa-
riciéon de una agencia con capacidad para hacer cumplir
efectivamente los contratos interpartes es el punto de par-
tida de la institucién estatal. Primariamente, la importan-
cia del Estado radica en su funcién de garantizar los con-
tratos entre las partes jugando el papel de una tercera parte
imparcial. Existiendo el Estado como garante de estos, se
incrementan las posibilidades de intercambio y aumentan
las ganancias que surgen de los contratos. A la vez, el Esta-
do provee a la sociedad de un conjunto de instituciones
que defienden los derechos individuales y protegen a los
individuos contra el abuso de aquel (London, Straguzzi, &
Poinsot, sobre North [1993]).

Sin embargo, con el gobierno surge otro problema,
que es quién controla al gobierno. Si este no estd sujeto a
limites, puede a su vez confiscar los bienes de los indivi-
duosy cambiar de politicas debido a fines diversos. En este
punto son importantes las instituciones politicas: los dere-
chos individuales bien protegidos se refuerzan en la demo-
cracia, restringen las situaciones oportunistas y proveen de
mayor seguridad y confianza a los individuos, por lo que
crean, de este modo, condiciones para el desarrollo de los
mercados. La idea de North (1993) es que el crecimiento es
posible a pesar de los mercados imperfectos y de las fallas
del Estado, siempre y cuando se puedan ir corrigiendo las
politicas, sencillamente porque se tienen los mecanismos
que lo permiten.
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1.3. Instituciones politicas e instituciones econémicas

A nivel global, una matriz institucional efectiva tiene ins-
tituciones econdémicas y politicas como partes esenciales.
Una politica de desarrollo exitosa requiere comprender
la dindmica del cambio econdmico si se desea que las
politicas aplicadas tengan las consecuencias buscadas. Un
modelo dindmico de cambio econémico involucra como
parte integral de ese modelo un andlisis politico ya que
este hace aplicar las reglas formales (Bour, 2015).

Las instituciones politicas determinan el contexto en
que se emprenden las acciones clave del gobierno. Las
politicas deben ser analizadas tanto en el marco de ins-
tituciones gubernamentales como en institutos indepen-
dientes. El rol de las instituciones de educacién superior
con una sdlida tradicién de investigacion es otra parte vital
del proceso de andlisis y evaluacién de politicas (Galiani,
2006).

Las instituciones politicas son un determinante clave
del resultado ya que prevalecen por sobre las econémicas,
las preceden. Son las reglas que gobiernan los incentivos
en la politica. Determinan cémo se elige el gobierno y
quién tiene derecho a hacer qué. Sila distribucién de poder
es estrecha y sin restricciones, entonces las instituciones
politicas son absolutistas. En contraste, las que distribuyen
el poder en la sociedad en general y estdn sometidas a
restricciones son pluralistas.

Por su parte, las instituciones econémicas se com-
prenden en un contexto de una estructura de derechos de
propiedad bien definidos y la presencia de mercados fun-
cionales y de oportunidades contractuales para los agentes
econdémicos. Este pensamiento puede explicar las diferen-
cias de renta entre paises basicamente porque una buena
institucién econdémica incentiva la acumulacién de capital
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fisico y humano, como también el desarrollo y descubri-
miento de nuevas tecnologias. Por si sola, una buena ins-
titucién no logra un incentivo econémico para logar una
mejora tecnoldgica, son todos los factores que la rodean,
como los derechos de propiedad y el mercado, los que
hacen posible este avance.

Una de las principales funciones que deben cumplir
las instituciones econdémicas es servir de intermediario
entre los agentes econémicos en las relaciones de contra-
to; estas instituciones se denominan “contractuales”. Otras
instituciones se deben encargar de controlar a los gobier-
nos y grupos de poder para que no caigan en el abuso; a
estas se las denomina “de derecho de propiedad” Mientras
que las contractuales controlan las relaciones horizonta-
les, las instituciones de derecho de propiedad controlan el
poder de manera vertical.

Existen estudios realizados por Acemoglu y Robinson
que afirman que las mas relevantes de las instituciones
son las relacionadas a los derechos de propiedad, ya que el
poder es més propicio de ser abusado por grupos de élite o
el gobierno y su expropiacion tiene mayores consecuencias
sobre la inversion, el desarrollo y las mejoras econémicas
que si el abuso se realizara entre firmas.

1.3.1. Instituciones extractivas e inclusivas

Las instituciones politicas y econdmicas que son elegidas
por la sociedad pueden ser inclusivas y promover el creci-
miento econdémico, o extractivas para obstruirlo. Ello sig-
nifica que la eleccién de las instituciones por parte de los
ciudadanos es crucial para el intento de comprender las
razones del éxito y el fracaso de los paises.

Dicha clasificacién se hizo muy evidente en los estu-
dios de Acemoglu y Robinson, que han tomado notoriedad
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en los ultimos tiempos, ya que centran su explicaciéon
del crecimiento econémico de una nacién en funcién del
desarrollo de sus instituciones y las politicas que alli se
llevan a cabo.

Para Acemoglu y Robinson (2013), las instituciones
inclusivas fomentan el desarrollo, la inversién y la pro-
ductividad, mientras que las extractivas buscan tunica-
mente proveerse de recursos sin alentar la inversion. Los
paises pobres en general poseen instituciones extractivas
cuyos gobernantes estdn preocupados en obtener recursos
para perpetuarse en el poder y solucionar los problemas
corrientes que no requieren mucha profundidad, sin miras
al futuro. En cambio, las instituciones inclusivas generan
prosperidad porque fomentan la tecnologia y la producti-
vidad. La habilidad de las instituciones inclusivas radica en
promover la innovacion tecnoldgica, invertir en la gente, y
movilizar los talentos y las habilidades de un gran niime-
ro de individuos. Esto es fundamental para el crecimiento
econdmico. La eleccion de las instituciones extractivas esta
signada por el legado de un colonialismo que buscaba solo
recursos hoy sin importar el futuro.

Acemoglu y Robinson (2006) se refieren a las institu-
ciones politicas que son lo suficientemente centralizadasy
pluralistas como instituciones politicas inclusivas. Cuando
cualquiera de estas condiciones falla, se hace referencia a
las instituciones politicas extractivas.

A su vez, las instituciones economicas inclusivas
deben revestir caracteristicas de libertad empresarial, con-
tractual, movilizacién de las personas y de libre cambio.
Para ser inclusivas, las instituciones econdmicas deben
fomentar dicha actividad y promover el aumento progre-
sivo y sostenible de la productividad y de la prosperidad,
dentro de un marco en el cual el derecho a la propiedad
privada es crucial y en el que la mayoria de los ciudadanos
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pueda disfrutar de todas estas prerrogativas (Peraza Darias,
2017). Las instituciones econémicas inclusivas posibilitan
y fomentan la participacién de la gran mayoria de las per-
sonas en actividades econémicas que aprovechan mejor
su talento y sus habilidades. Para serlo, las instituciones
econdmicas deben ofrecer seguridad de la propiedad pri-
vada, un sistema juridico imparcial y servicios publicos
que proporcionen igualdad de condiciones en los que las
personas puedan realizar intercambios y firmar contratos,
ademads de permitir la entrada de nuevas empresas y dejar
que cada persona elija la profesién a la que se quiere
dedicar. Las instituciones econdémicas inclusivas fomentan
la actividad econémica, el aumento de la productividad y
la prosperidad econémica. El Estado est4 inexorablemen-
te entrelazado con ellas, como responsable de la ley y el
orden, de garantizar la propiedad privada y los contratos y,
a menudo, como proveedor clave de servicios publicos. A
su vez, estas necesitan al Estado y lo utilizan.

Por otro lado, las instituciones econémicas extractivas
son aquellas que poseen propiedades opuestas a las inclu-
sivas. Son extractivas porque tienen como objetivo captu-
rar rentas y riquezas de un subconjunto de la sociedad
para beneficiar a un subconjunto distinto.

Existe una fuerte sinergia entre las instituciones eco-
ndémicas y politicas. Las instituciones econémicas estan
indefectiblemente determinadas por el sistema politico y
este viene dado por la sociedad en los paises democraticos;
en otros, como en los sujetos a la ideologia comunista o
nazi, son impuestas por una élite.

Las instituciones politicas extractivas concentran el
poder en manos de una pequena élite y limitan a pocos el
ejercicio de este poder. Las instituciones econémicas luego
se estructuran por esta élite para extraer los recursos del
resto de la sociedad. Las econdmicas extractivas, de este
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modo, naturalmente acompanan a las politicas extractivas.
En cambio, las instituciones politicas que reparten el poder
en la sociedad y lo limitan, es decir, las inclusivas, van
acompanadas de las econdmicas inclusivas.

La hipdtesis de Acemoglu, Johnson, & Robinson
(2001), en esencia, decia que las instituciones econémicas
eran la causa fundamental de los diferentes patrones de
crecimiento econdmico. Y esta hipotesis se basaba en que
son las propias personas las que deciden organizar sus
sociedades de tal manera que prosperen. Algunas formas
de organizar sociedades alientan a la gente a innovar, a
correr riesgos, a ahorrar para el futuro y a ofrecer bienes
publicos. Estas son econdmicamente exitosas cuando tie-
nen “buenas” instituciones econémicas. Deben respetarse
los derechos de propiedad para la sociedad, de forma que
todos los individuos tengan un incentivo a invertir, inno-
var y participar de la actividad econémica. También debe
haber cierto grado de igualdad de oportunidades en la
sociedad, incluida la igualdad ante la ley.

Alo largo de la historia, una gran mayoria de naciones
ha sido, y todavia es, capturada por instituciones extrac-
tivas, y una minorfa ha evolucionado hacia instituciones
inclusivas, que conducen hacia la senda del crecimiento y
del desarrollo econémico. Y aunque luce obvio que todo
el mundo, incluso hasta un dictador depredador, deberia
estar interesado en crear instituciones econémicas que
apunten a la prosperidad, el problema fundamental se
genera en que obligatoriamente habré disputas y conflic-
tos sobre el tipo de instituciones econémicas que una
sociedad se debe procurar, de donde surgirdn ganadores
y perdedores. Acemoglu y Robinson destacan acerca de
mantener la prosperidad lo siguiente:

El crecimiento no es solamente un proceso de mds y mejo-
res maquinas, y de mdas y mejores personas con estudios, sino
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también es un proceso transformador y desestabilizador asocia-
do con una destruccién creativa generalizada. Por lo tanto, el
movimiento solamente avanza si no queda bloqueado por los
perdedores econdémicos, que prevén que perderdn sus privile-
gios econdmicos, y por los perdedores politicos, que temen que
erosione su poder politico (Acemoglu & Robinson, 2013, p. 109).

Los autores analizan en su obra cudles son las impli-
cancias en el desarrollo de las naciones bajo las institucio-
nes politicas extractivas y, en este sentido, argumentan:

... El desarrollo y la prosperidad econémica estan asociados con
las instituciones econdmicas y politicas inclusivas, mientras que
las instituciones extractivas normalmente conducen al estanca-
miento y la pobreza [...].

Cuando el desarrollo llega con instituciones politicas extractivas,
pero en lugares en los que las instituciones econémicas tienen
aspectos inclusivos, como el caso de Corea del Sur, siempre exis-
te el peligro de que las instituciones econémicas se vuelvan més
extractivas y se detenga el crecimiento (Acemoglu & Robinson,
2013, pp. 115-120).

1.4. Laimportancia de las instituciones en el desarrollo econdmico

1.4.1. Causas enddgenas y exdgenas del crecimiento y el bienestar

Es de destacar que, a lo largo de las décadas, los econo-
mistas fueron centrando sus estudios en distintos motivos
por los que los paises crecian o no. Es decir que, dentro de
la teoria del desarrollo, hubo una evolucién de los para-
digmas. Entre 1950 y 1970, el ndcleo fundacional de esta
teoria estuvo basado en que el motivo por el cual los pai-
ses se mantenian pobres tenfa que ver con su incapacidad
para generar el ahorro requerido para invertir. Sin embar-
go, entre las décadas del 80 y el 90, los estudios intenta-
ron establecer que la causal era la aplicacion de politicas
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incorrectas. Entre los anos 90 y 2000, las teorias mas fuertes
se centraron en que los paises pobres carecian del marco
institucional requerido para promover el desarrollo.

Por lo tanto, existen diferentes causas para explicar
el crecimiento de un pais, las cuales, segiin Acemoglu y
Robinson (2006), se pueden clasificar segiin cuatro tipos
de hipdtesis: “suerte’, “geografia’; “cultura” e “instituciones”.
Segin Peraza Darias (2017), las primeras tres se estiman
que son las hipétesis que mas han argumentado los soci6-
logos para explicar los origenes de la pobreza y la pros-
peridad, pero, segun el estudio de Acemoglu y Robinson
(2006), no funcionan.

La primera hipétesis hace referencia a los modelos
donde existen varios equilibrios posibles, argumentando
que es dificil entender por qué un pais elije la situacién
optima y otro no; se habla de ignorancia de los gober-
nantes. Acemoglu y Robinson (2013) examinan los casos
de Ghana, México y, por contraste, EUA, y concluyen que
el obstaculo principal para la adopcién de politicas que
fomentarian el crecimiento econémico no es la ignorancia
de los politicos, sino los incentivos y los limites a los que
se enfrentan desde las instituciones politicas y econémicas
de sus sociedades.

En la hipétesis de que la geografia es una causa para
explicar el desarrollo, entran en juego los anélisis de la lati-
tud de las regiones, su distancia en relacién con el trépico
y la influencia del clima en el esfuerzo humano.

Elfilésofoy politico francés Charles Louis de Secondat,
barén de Montesquieu (1689-1755), observo la concentra-
cion geografica de la prosperidad y la pobreza, y propuso
una explicacion segun la cual los habitantes de los climas
tropicales tendian a ser holgazanes. No se esforzaban en el
trabajo, ni innovaban, razén por la que eran pobres (Ace-
moglu & Robinson, 2013, p. 67).
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El economista Jeffrey Sachs sigue la misma linea de pen-
samiento y agrega que hay dos factores adicionales, como el
impacto de las enfermedades tropicales, que merman la pro-
ductividad del trabajo, y el suelo tropical, que no permite desa-
rrollar una agricultura productiva. Porlo tanto, los climas tem-
plados poseen una ventaja relativa frente a las zonas tropicales
o subtropicales (Peraza Darias, 2017). Sin embargo, Acemoglu
y Robinson (2013) demuestran con ejemplos que esta no es
una explicacion vélida: las ciudades divididas por la frontera
de Méxicoy Estados Unidos, las dos Coreas, las dos Alemanias
antesdelacaida del muro de Berlin.

En relacidén con la hipoétesis de cultura, es mas amplia la
discusién, ya que los valores, las creencias y las preferencias
de los individuos influyen en las decisiones econdémicas de
distintas manerasy en diferentes momentos. Uno de los gran-
des referentes fue Max Weber, destacado soci6logo aleman.
Muchos opinaron que los africanos eran pobres porque no
poseian una buena ética del trabajo, crefan en la brujeria y
la magia y se resistian a las nuevas tecnologias occidentales.
O que la cultura china y los valores del confusionismo eran
perjudiciales para el desarrollo econémico, aunque ahora la
importanciadelaéticadel trabajo comomotor del crecimiento
en China, Hong Kongy Singapur haya tomado gran relevancia
(Peraza Darias, 2017).

Acemoglu y Robinson (2013) destacan que es cierto que
las normas sociales estan relacionadas con la cultura e impor-
tan y pueden ser dificiles de cambiar y, en ocasiones, apoyan
diferencias institucionales. Sin embargo, los aspectos de la
cultura que suelen destacar (religion, ética nacional, valores
africanos o latinos) no son importantes para comprender el
desarrollo y por qué persisten las desigualdades en el mundo.
Realmente, hay poca relacién entre la religion y el éxito eco-
némico.
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Por ultimo, la hipdtesis de las instituciones es el bas-
tién sobre el que se apoya el anélisis de los autores al ana-
lizar que las leyes, regulaciones, politicas y reglas de juego
afectan a la economia via incentivos a la inversion.

Segun los autores, la suerte, la geografia y la cultura
no son causas enddgenas; no cabe duda de que la suerte y
la geografia no lo son, pero cualquiera se puede preguntar
por qué la cultura no es enddgena si surge del intelecto
colectivo de las sociedades. Es por este hecho, que sea
producto del intelecto colectivo de las sociedades, por lo
que se puede tomar como exdgena, no se crea la cultura
de un momento para otro, es una formacidén social que se
engendra en periodos pasados y una acciéon impuesta que
debe llevar a cabo el individuo.

A su vez, las instituciones son enddgenas, es decir,
estdn determinadas por las sociedades de cada pais por
medio de sus decisiones colectivas, pero, como es espera-
ble, no todos coinciden en esa eleccidn, por lo que hay un
conflicto de intereses por cudl institucién implementar.

La respuesta depende del poder politico, o sea, el
grupo que tenga un mayor poder politico impondra el
conjunto de instituciones que prefiera (Acemoglu, John-
son, & Robinson, 2001). Es de esperar, por lo tanto, que las
practicas de “trasplante institucional” no resulten efecti-
vas, por la mencionada endogeneidad de las instituciones.
No existen instituciones éptimas de cardcter universal, se
debe buscar entre las diversas alternativas, dependiendo
del contexto (Alonso, 2001).

Bandeira (2009) recrea un marco conceptual de las
causas del desarrollo econémico, tomando en parte la lite-
ratura mencionada anteriormente, y teniendo en cuenta
también los factores cldsicos de productividad y capital.
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Figura 1. Causas del desarrollo economico
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Una leccién importante de la literatura de crecimiento
enddgeno es que las politicas y las instituciones tienen un
orden de importancia mayor sobre el desempefio econdmi-
co de los paises que lo predicho por el modelo neoclasico.
Lano alineacion de los rendimientos privados y sociales de
los factores claves del crecimiento, sea por no correccién
de fallas de mercado, o por debilitar la apropiacién de los
frutos de la acumulacién, afectard negativamente el creci-
miento y el bienestar (Keifman, 2012). Hall y Jones (1999)
proponen explicar las grandes diferencias del producto por
trabajador entre paises por diferencias en lo que llaman
“infraestructura social’, esto es, las instituciones y politicas
que alientan en mayor o menor medida la acumulacién
de habilidades y capital, la inventiva y la transferencia de
tecnologia, en contraposicién con la busqueda de rentas,
la corrupcién o el robo.
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1.4.2. Otras teorias desarrolladas

Entre los estudios llevados a cabo, es de consideracién el
de Glaeser, La Porta, & Lépez de Salines (2004), quienes
destacan que las comunidades internacionales enfrentan
dos desafios: por un lado, encontrar la manera de encen-
der el crecimiento y de establecer la democracia; y, por
otro, crear controles de gobierno como mecanismo para la
seguridad de los derechos de propiedad. Con tales institu-
ciones en su lugar, la inversion en capital humano y fisico
y, por lo tanto, el crecimiento econémico son esperados.
Desde el punto de vista de los paises pobres, se ve que la
democracia y otras instituciones son las consecuencias del
aumento de la educacion y de la salud, no su causa.

El trabajo de Glaeser, La Porta, & Lépez de Salines
(2004) toma como ejemplo empirico la experiencia de
Corea del Norte y Corea del Sur. Antes de la guerra, los dos
paises estaban unidos en uno. Ambos eran pobres en 1950;
ademads, entre el final de la guerra coreana y 1980, ambos
tenfan un régimen dictatorial. Sin embargo, los dictadores
de Corea del Sur eligieron el capitalismo y el respeto por
los derechos de propiedad, haciendo crecer rdpidamente
el pais. En cambio, los dictadores norcoreanos optaron por
el socialismo y se estancaron.

Glaeser, La Porta, & Lépez de Salines (2004) estudian
empiricamente la relacién entre las instituciones y el cre-
cimiento. Para ello, definen como variable dependiente el
crecimiento del ingreso per cépita entre 1960y 2000 y como
variables independientes el ingreso per cdpita inicial, la
educacién inicial, la proporcién de la poblacién de un pais
en zonas de altas temperaturas, asi como ocho variables
institucionales que entran en el andlisis de a una. Dichas
variables institucionales son las siguientes: restricciones al
ejecutivo, riesgo de expropiacidn, efectividad del gobierno,
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autocracia, independencia judicial, revisién constitucio-
nal, pluralidad y representacién proporcional.

Los resultados del autor arrojan una fuerte correlacion
entre el crecimiento econdémico y la calidad institucional,
entendiéndose por esta las restricciones al ejecutivo, el
riesgo de expropiacion, la efectividad del gobierno y la
autocracia. Sin embargo, no se encuentra relacién con las
medidas constitucionales como la independencia judicial,
la revision constitucional, la pluralidad y la representacién
proporcional.

Otros economistas han estudiado la relacién entre los
recursos naturales y las instituciones. Una serie de auto-
res discutian entre los afios 70 y 80 acerca de por qué
paises con una dotacién de recursos relativamente simi-
lar (Argentina, Australia y Canadd, fundamentalmente)
habian tenido desemperios tan dispares en el largo plazo.
Loépez (2012) sefiala una controversia generada con este
tema, en donde la cuestién pasaba no tanto por el impacto
de la dotacién de recursos naturales per se, sino por las
formas de explotacién de esos recursos y las estrategias,
los objetivos y los comportamientos de los productores y
propietarios de estos.

Robinson, Torvik, & Verdier (2006) sugieren que los
politicos tienden a sobreexplotar los recursos naturales
porque tienen altas tasas de descuento intertemporal. El
boom los habilita a gastar mdas para aumentar su probabi-
lidad de mantenerse en el poder, salvo que haya institu-
ciones fuertes que limiten ese comportamiento. En tanto,
Ross (2001) sugiere que los recursos naturales (petréleo
especificamente) pueden tener efectos negativos sobre la
democracia por dos vias:

i. efecto “rentista”: el clientelismo y las bajas tasas impo-
sitivas reducen presiones democréticas;
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ii. efecto represidn: las rentas de los recursos naturales
generan recursos para reprimir protestas sociales si es
necesario.

Por lo tanto, se observan dos senderos de causalidad.
Que los recursos naturales determinen los niveles de ins-
titucionalidad o que las instituciones instauren manejos
disimiles de recursos. Todo ello impacta en el desarrollo
econémico de un pais. Lépez (2012) analiza la llamada
“maldicién de los recursos naturales’, y determina que
una de las vias a través de las cuales puede operar es el
marco institucional (ademaés de la concentracién excesiva
de la estructura productiva y exportadora y la volatilidad
macro).

El contexto institucional de un pais puede tener efec-
tos significativos sobre el modo en que se asignan las
rentas de los recursos naturales; paises con malas institu-
ciones, entonces, podrian usar esas rentas para elevar el
gasto publico corriente, en lugar de, por ejemplo, invertir
en capital humano, innovacién, etc. A la vez, la disponi-
bilidad de recursos naturales abundantes puede llevar a
contextos institucionales adversos al desarrollo, a través de
mecanismos tales como una excesiva concentracion de la
propiedad y una mala distribucién del ingreso, corrupcion,
clientelismo, guerras civiles, etc. (Lopez, 2012).

1.4.3. Otros autores que asumen los conceptos de instituciones politicas
y econdmicas extractivas e inclusivas

La aplicacion de la teoria de politicas inclusivas y extrac-
tivas dentro de los conceptos econdmicos no solo es plan-
teada por Acemoglu y Robinson (2013), sino también por
otros autores como Kahhat Kahatt (2013), quien analiza la
relacidn entre las politicas extractivas de exportacion y el
desempeno econémico de Estados que se encuentran en
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desarrollo. Segun el autor, existen cuatro mecanismos que
podrian explicar la relacién entre industrias extractivas y
autoritarismo politico, sobre el cual se basan las politicas
llevadas a cabo que extraen el poder para cierta porciéon de
la poblacién que se enriquece mas que otras, acentuando
la pobreza y desigualdad. De los cuatro mecanismos anali-
zados, segun el autor, tres de ellos derivan de las rentas que
estas generan, es decir, del monto monetario que implican
estas politicas.

Esta clasificacién de politicas extractivas también la
realiza Ross (2004), quien asegura que cada politica no
solo debe analizarse en su alcance, es decir, en funcién de
quién se beneficie con ella, sino que se debe establecer
cudl es el origen de los recursos utilizados para ella ya
que esto determinara el valor monetario que esta implica
y, por ende, cudl es el deseo que persigue, es decir, si se
encuentra direccionada a crear mas igualdad o no.

Kahhat Kahatt (2013) afirma que el primer mecanismo
de las politicas extractivas es que las rentas generadas por
las industrias de este tipo permiten incrementar la capaci-
dad represiva del Estado, porque estas se perpetuaron gra-
cias a un agente que permitié aplicarlas y que establecié
las reglas de juego que las habilitaron.

El segundo mecanismo que, segin el autor, caracte-
riza a las politicas extractivas y, por ende, a las industrias
que las aplican es que las rentas que estas generan pueden
dotar al Estado de recursos para formar redes clientelares
que le provean una base social. Sin embargo, ese argu-
mento también seria véalido bajo un régimen democratico.
En este sentido, el autor remarca que, si bien el andlisis
realizado en el trabajo se lleva a cabo para el supuesto de
que es un tipo de Estado regido por un gobierno autorita-
rio, esto no implica la no democracia; al contrario, Kahhat
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Kahatt reafirma que esta configuracién del gobierno puede
ser democrética, pero, cuando este concentra el poder en
manos de algunas pocas personas, se vuelve autoritaria.

El tercer mecanismo que explicaria la relacién entre poli-
ticas extractivas y el poder supone que las rentas que estas
generan le permiten al Estado tener unafuente deingresos que
no depende de la existencia de una amplia base tributaria. Al
no depender los ingresos fiscales de los tributos que paga la
mayoriadelosciudadanos, estostienen menos capacidad para
exigir al Estado una rendicién de cuentas sobre la gestién de
los recursos publicos, algo que en principio es una caracteris-
tica propia de losregimenes democréticos. Las consecuencias
del tercer mecanismo se basan, segin Kahhat Kahatt (2013),
enlapresuncion de que las rentas generadas porlas industrias
extractivas impiden que surja lo que algunos autores denomi-
nan “contrato fiscal’, para realizar un aporte a la sociedad. Es
decir, los gobernantes aceptan establecer restricciones institu-
cionales a su ejercicio del poder politico a cambio del acceso a
nuevos recursos. Esta tiltima visién del permiso que el Estado
genera sobre algunas industrias extractivas que, por medio de
suspoliticas, semantienen en el poderlorealizaMahon (2003).

Mahon (2003) menciona la particularidad que se puede
observar de politicas extractivas y de industrias también en
Estados que poseen abundantes rentas producto de las indus-
trias extractivas, donde los gobernantes podrian en principio
obtener todoslosrecursos que requieran de losimpuestos que
pagan las empresas del sector o de la explotacién directa de
los recursos extractivos, reduciendo la necesidad de obtener
tributos del resto de la sociedad. Ello hace que no requieran
negociar con los gobernados la concesion de derechos a cam-
bio de la obtencién de recursos. En particular, esta visién tanto
de Kahhat Kahatt (2013) como de Mahon (2003) se encuadra
en las economias que poseen una gran cantidad de recursos
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disponibles, en general provenientes de commodities, y que
permiten aplicar politicas econémicas extractivas y obtener
susrentas paralasélites.

El cuarto mecanismo que contribuye a explicar la rela-
cién entre politicas extractivas y autoritarismo politico se basa
en que esas industrias suelen generar economias de enclave,
sin mayores eslabonamientos con el resto de la economia. Ello
explica que no tiendan a producir el tipo de modernizacién
social que propicia la democracia, por ejemplo, una diversifi-
cacion ocupacional, con una clase media profesional relativa-
mente grande como proporcién dela poblacion.

1.4.4. Persistencia institucional

Acemoglu y Robinson (2013) intentan responder ademas
cémo perduran las instituciones establecidas. Consideran
que, enlo concerniente a las instituciones inclusivas, existe un
proceso de retroalimentacién positiva (o circulo virtuoso) que
protege a estas instituciones frente alos intentos de socavarlas.
Es decir que crean poderosas fuerzas en pos del crecimiento
econdémico (Gay, 2013). Laldgica del circulo virtuoso procede,
en parte, del hecho de quelasinstituciones inclusivas se basan
enlimites que se ponen al ejercicio del poderyen una distribu-
cién pluralista del poder politico enlasociedad, consagradaen
el Estado de derecho. Este circulo virtuoso también tiene lugar
porque se conduce a una mayor equidad en la distribucién de
larentayenlasreglas dejuegoeconémico.

Es de considerar que dicha sinergia entre las institu-
ciones inclusivas (Gay, 2013) tiene las siguientes ventajas:

o Estimulan la inversion (dada la existencia de garantias
sobre derechos de propiedad).

o Aprovechan el poder de los mercados (mejor asig-
nacién de los recursos, entrada de empresas mas
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eficientes, capacidad de financiar los nuevos empren-
dimientos).

o Generan amplia participacion (educacion, libre entra-
da, y derechos de propiedad en sentido amplio).

Y asi como existe un circulo virtuoso, también hay
un circulo vicioso que hace que perduren las instituciones
extractivas. Por el proceso de retroalimentacién negativa,
estos se van haciendo cada vez mads resistentes. Las institu-
ciones politicas extractivas crean pocos limites al ejercicio
del poder. Por ende, son muy escasas las instituciones que
limiten el uso y abuso de poder por parte de las élites al
mando. Y las instituciones econémicas extractivas impli-
can que se puedan lograr grandes beneficios y riqueza con
el mero control del poder, expropiando los activos de otros,
estableciendo monopolios, etc. Ademaés, cuando las ins-
tituciones extractivas crean desigualdades enormes en la
sociedad y una gran riqueza y poder ilimitado para los que
poseen el control, habrd muchos otros que lucharan para
hacerse con el control del Estado y las instituciones.

Figura 2. Sinergia de las instituciones politicas y econdmicas
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Fuente: elaboracién propia a partir de los graficos de Gay (2013).
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Hay una serie de mecanismos econémicos que con-
ducen a la persistencia institucional. A continuacién, se
mencionan tres de ellos (Acemoglu, Johnson, & Robinson,
2001):

1. La creacién de instituciones que establezcan restric-
ciones sobre el poder del gobierno y donde se hagan
cumplir los derechos de propiedad es costosa. Si los
costos de creacion de estas instituciones ya han sido
hundidos en épocas anteriores (como las generadas
en las épocas coloniales), entonces las élites actuales
no querrdn cambiarse a las instituciones extractivas.
Por el contrario, cuando las nuevas élites heredan ins-
tituciones extractivas, pueden no querer incurrir en
los costos de introduccién de mejoras institucionales,
y pueden aprovechar las instituciones extractivas exis-
tentes para sus propios beneficios.

2. Las ganancias sobre las instituciones extractivas
podrian depender del tamano de la élite gobernante.
Cuando esta es pequeiia, cada miembro tiene una
mayor proporcion de los ingresos, por lo que esta élite
puede tener un mayor incentivo para ser extractiva.

3. Silos agentes hacen inversiones irreversibles que son
complementarias a un conjunto particular de institu-
ciones, ellos estaran dispuestos a apoyarlas, por lo que
estas instituciones persisten. Por ejemplo, los agentes
que han invertido en capital humano y fisico estaran a
favor de gastar dinero para hacer cumplir los derechos
de propiedad.

Gomez-Pallete (2017) opina que, para romper el
circulo vicioso, es condicién necesaria instaurar la practica
del perfeccionamiento continuo de instituciones y orga-
nizaciones, tanto publicas como privadas. Para el autor,
el fracaso o la prosperidad no dependen solo del tipo
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de instituciones, extractivas o inclusivas, sino también del
compromiso libre, y no solo por coercién, con el que
se mejoren de forma participativa los criterios de buen
gobierno, las estrategias y los objetivos, los roles y sistemas,
los servicios y bienes producidos.






Las instituciones en Argentina

2.1. La calidad institucional: antecedentes de América Latina

En un andlisis global de cual es la vinculacién entre insti-
tuciones y politicas, Galiani (2006) afirma que, en los pai-
ses considerados desarrollados segtin la clasificaciéon del
Banco Mundial, existe un Estado de bienestar presente de
manera muy arraigada en la sociedad sobre el cual recae el
nucleo institucional, por lo que las politicas que de alli se
apliquen tienden a generar estabilidad. En el caso particu-
lar de América Latina, el autor afirma que este concepto de
politicas que provengan de un seno institucional arraigado
por la creencia de que el bienestar colectivo es superior al
personal, pero que sin este no se alcanza el primero, no
es moneda corriente. Mds aun, destaca que la falta de una
vision institucional de fondo y con miras al largo plazo lle-
va al planteamiento de politicas que resultan cortoplacis-
tas y con buenos resultados que en un contexto favorable
pueden ser exitosas de manera coyuntural, pero que, si se
vuelven a aplicar bajo otro contexto, no.

Existe una vasta literatura sobre el crecimiento en
América Latina. Asi, Velazco (2005) destaca la importancia
de la estabilidad macroeconémica y la calidad de las ins-
tituciones, en lo relacionado a los derechos de propiedad,
como prerrequisitos para el crecimiento. Mientras que en
De Gregorio y Lee (1999) encuentran que una estrategia
de desarrollo “hacia adentro” y factores asociados a la baja

51
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calidad institucional y politica han sido claves para explicar
el bajo crecimiento de Latinoamérica. Esto, a juicio de los
autores, cambia una vez que se aplican reformas econdémi-
cas que permitan remover tales limitantes.

A su vez, Dabts y otros (2012) analizan la evidencia
empirica con el objeto de detectar los principales fac-
tores explicativos del crecimiento (o del estancamiento)
en América Latina para el periodo 1950-2009. De este
modo, la regién queda compuesta por paises relativamen-
te homogéneos. En general, los paises latinoamericanos
comparten una historia de inestabilidad econ6mica (dada
en particular por una historia de alta inflacién y volatilidad
del producto) y el hecho de constituir un bloque que en sf
conforma un mercado relativamente pequefo y, por tanto,
dependiente del sector externo para lograr un proceso de
crecimiento sostenido.

El trabajo empirico se basa en el modelo neoclasico
ampliado, al que se incorporan un componente que capturael
efecto del ciclo en el crecimiento y factores institucionales que
caracterizan politica y econémicamente a las economias con-
sideradas, como el tipo de régimen de gobierno o su calidad
democratica, la falta de estabilidad de precios (inflaciéon) y del
producto (volatilidad ciclica), y su correlato politico (inestabi-
lidad institucional). Ademads, se agregan dos condicionantes
externos. El primero mide el grado de avance de la frontera
tecnolégicainternacional considerando que las economias de
la regién son importadoras de tecnologia y practicas produc-
tivas. El segundo representa el grado de inestabilidad institu-
cional de los paises vecinos teniendo en cuenta que un hecho
violento que altere las instituciones politicas, o intente hacerlo,
en un pais determinado podria generar desconfianza en los
agentes econdémicos, independientemente de su origen, que
afecte adversamente a todos los paises de la regién (Dabtis,
Gonzélez, & Bermudez, 2012).
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La evidencia empirica mostré que, para las economias
de mayores ingresos y con productos menos voldtiles, la
inestabilidad institucional (propia y ajena) resulta relevan-
te, mientras que no lo es en las economias de menores
ingresos o productos mds volatiles. A su vez, una posi-
ble explicacién de los efectos de la inestabilidad politica
en las tasas de crecimiento econémico podria radicar en
el impacto negativo que tienen los conflictos (propios o
ajenos) sobre los incentivos a acumular factores produc-
tivos e incorporar mejoras tecnolégicas, asi como el flujo
de capitales hacia el conjunto de paises en estudio. Hay
que tener en cuenta que muchas inversiones siguen un
comportamiento “de manada” y cuentan con informacién
imperfecta; es posible pensar que, cuanto mayor es el ries-
go institucional de una regién, menores son los incentivos
para invertir en un pafs incluido en ella, y en ese caso, por
consiguiente, sus tasas de crecimiento seran menores.

2.2, Laimportancia histdrica de las instituciones en Argentina

Los patrones institucionales de hoy estdn arraigados en el
pasado debido a que, cuando la sociedad se organiza de
determinada manera, estos tienden a persistir. La persis-
tencia y las fuerzas que crean también permiten explicar
por qué es tan dificil eliminar la desigualdad y convertir los
paises pobres en présperos. En general, no existe consenso
para poder cambiar las instituciones.

Con el fin de determinar cudl es la relacién entre las
instituciones y la performance, Katz y Rozenwurcel (2014)
afirman que son las instituciones politicas de una socie-
dad el factor que determina el tipo de sus instituciones
econdmicas y, en consecuencia, el cardcter de su desem-
peino econdmico de largo plazo. En términos concretos,
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si existen en la realidad de un pais buenas instituciones
politicas, los ciudadanos gozan de amplias oportunida-
des e incentivos para su progreso material (instituciones
inclusivas), mientras que, si las instituciones politicas son
disenadas para el beneficio de una élite dominante (insti-
tuciones extractivas), se observa la clave de la declinacién
y el fracaso econdmicos.

En funcién de un andlisis pormenorizado de las
caracteristicas de cada tipo de instituciones y en funcién
de la historia econdmica argentina, se plantea una linea
de investigaciéon que busca explicar c6mo, a lo largo de
los afios, existieron instituciones politicas y econdmicas
extractivas e inclusivas que condujeron al desarrollo eco-
ndémico actual de Argentina.

Se debe considerar que el desarrollo argentino duran-
te la mayor parte del siglo xx ha sido insatisfactorio en lo
econdmico, al juzgar por las expectativas que existian en
torno a su dotacion de factores, y también en la evolucion
de la calidad de vida de la sociedad. London et al. (s.f.)
afirma que los aspectos politico-institucionales del pais
han contribuido a su mal desempeno. Los incentivos para
realizar tanto politica publica como inversiones de largo
plazo, es decir, contribuciones al desarrollo, han sido afec-
tados por las caracteristicas institucionales del pafs.

En Argentina, los actores politicos no son capaces de
realizar acuerdos intertemporales eficientes de largo plazo,
ya estos tienden a tener altas tasas de descuento por el
disefio institucional de su entorno, que los lleva a tomar
decisiones cortoplacistas, actitud que, en parte, es efecto
del arrastre de los afnos de inestabilidad politica.

Katz y Rozenwurcel (2014), en su estudio donde anali-
zan cudles fueron los patrones histéricos de crecimiento de
Argentina desde la mirada de Acemogluy Robinson, obser-
van que coexiste un conjunto heterogéneo de instituciones,
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algunas de naturaleza mas extractiva, otras de caracteristi-
cas mas inclusivas, en un equilibrio fluctuante.

2.2.1. Las instituciones bajo estudio

Este trabajo estd orientado a determinar si en Argentina
las instituciones politicas y econémicas existentes entre
1880 y 2001 fueron de cardcter inclusivo o extractivo y
como impactaron en el desarrollo econémico del pafs,
como también consolidar las apreciaciones alrededor de
las instituciones extractivas e inclusivas, sosteniendo que
las sociedades prosperas y activas son las que sostienen
instituciones que protegen la propiedad privada, las que
tienen un sistema juridico imparcial, las que proveen ser-
vicios publicos que proporcionan igualdad de condiciones
a los individuos y las que posibilitan la entrada de nuevas
empresas en los mercados. Es decir, se caracterizan con los
rasgos de la inclusividad.

Hay quienes creen que existen formas particulares de
instituciones que todos los paises deben adoptar para sos-
tener el desarrollo econémico en un mundo cada vez mas
globalizado: instituciones como una democracia politica;
un sistema judicial independiente; una burocracia profe-
sional; un sector publico minimo; un mercado de valores
desarrollado con reglas que faciliten las adquisiciones y
fusiones; un régimen de regulacién financiera que incenti-
ve la prudencia y la estabilidad a través de un banco cen-
tral independiente; un sistema de gobernanza corporativa
orientado a los accionistas; e instituciones del mercado
laboral que garanticen la flexibilidad (Chang, 2006, p. 3).
Estos argumentos no hacen mdas que negar la diversidad
institucional, cuestién que le daria robustez al sistema
institucional alcanzado por la diversidad de formas para
lograr las mismas funciones para el incentivo del desarro-
llo econémico.
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Los ciclos del devenir politico y econémico de una
sociedad tienen como elementos destacados los derechos
de propiedad, la seguridad juridica, una democracia repre-
sentativa; si estos elementos institucionales se caracterizan
por rasgos de inclusién, encuentran una poblacién que se
ve motivada a la innovacidn, a pensar en el mediano ylargo
plazo. Estos elementos son indispensables para el sosteni-
miento del crecimiento y la prosperidad. Es el poder lo que
mueve a unas instituciones u otras a continuar con un sen-
tido de inclusién o extraccion. Las instituciones econémi-
cas son planificadas y aplicadas por instituciones politicas
instrumentalizdndolas para el desarrollo de su ideologia.

Para la consolidacién de estas instituciones hacia el
largo plazo, es necesario que las instituciones politicas
sean también inclusivas, siendo que los factores que deben
combinarse para la generacién de esas instituciones ali-
neadas con la prosperidad y el bienestar son los derechos
de propiedad, el progreso en infraestructuras para el soste-
nimiento de la productividad, la consolidacién del acceso
a la financiacién y los instrumentos de intercambio, y la
garantia de la seguridad juridica de las acciones de los
ciudadanos. En linea con estos conceptos, las instituciones
argentinas, para el andlisis en este trabajo, se definieron
a partir de la importancia que tienen como tales para el
desarrollo del pais, por sus caracteristicas propias. Ellas
son las siguientes:

e Derecho de propiedad privada.

o Independencia del Banco Central de la Republica
Argentina (y la antecesora Caja de Conversion).

o Divisidn de poderes.
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2.2.1.1. Los derechos de propiedad privada

El derecho de propiedad privada es, sin duda alguna, uno
de los pilares fundamentales sobre los que se sostienen las
sociedades présperas y activas. La Argentina fue pensada
desde su nacimiento con un régimen juridico en el que
estaba fuertemente protegido el derecho individual a la
propiedad. Este estaba contemplado en el Estatuto provi-
sional de 1815 en sus articulos 1.° y 2.°, como el derecho de
gozar de sus bienes, rentas y productos, donde el Estado le
garantiza a cada uno que este no se violara sin que prime-
ro se verifiquen aquellas condiciones que estén sefialadas
por la ley para hacerlo (Estatuto Provisional de 1815, 1815),
en el Reglamento provisional de 1817 en sus articulos 1.°
y 2.° (Reglamento Provisorio para la Direccién y Adminis-
tracion del Estado de 1817, 1817), y en la Constitucién de
1819 en su articulo 109.°, que dice que “los miembros del
Estado deben ser protegidos de los derechos de su vida,
reputacion, libertad, seguridad y propiedad. Nadie puede
ser privado de alguno de ellos sino conforme a las leyes”
(Constitucién de las Provincias Unidas en Sud América,
1819). También en la Constitucién de 1826, en su articulo
159.°: “Todos los habitantes del Estado deben ser protegi-
dos en el goce de su vida, reputacidn, libertad, seguridad
y propiedad. Nadie puede ser privado de ellos sino confor-
me a las leyes” (Constitucion de 1826, 1826). Es siguiendo
esta linea de proteccién que en la Constituciéon Nacional
de 1853/60 consagra el derecho de propiedad como un
derecho “casi absoluto” que surge claramente del juego de
los articulos 14 y 17. El fundamento que inspiré a nues-
tros constituyentes deviene del constitucionalismo liberal
clasico que reconoce la Declaracién de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano de agosto de 1789, y que enuncia
en su articulo 2.° como derechos naturales e imprescripti-
bles del hombre la libertad, la propiedad, la seguridad y la
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resistencia a la opresion, y la inviolabilidad de la propie-
dad en su articulo 17.°: por ser la propiedad un derecho
inviolable y sagrado, nadie puede ser privado de ella, salvo
cuando la necesidad publica, legalmente comprobada, lo
exija de modo evidente, y con la condicién de que haya una
justay previa indemnizacién (Declaracién de los Derechos
del Hombre y el Ciudadano de 1789, 1789).

Esta concepcidn de “inviolabilidad” de la propiedad
estd plasmada en el articulo 17.° de la Constitucién Nacio-
nal, y tiene como contracara el término “confiscatoriedad’,
prohibida por la misma norma constitucional, de manera
que, de la simple lectura de la norma, surge claramente
que todo acto o toda ley de los que resulte una violacién al
derecho de propiedad importan una confiscacion. En este
contexto la Constitucién expresamente rechaza determi-
nados tipos confiscatorios, tales como los servicios perso-
nales, las confiscaciones dispuestas por sentencia penal y
las requisiciones hechas por fuerzas armadas o ejércitos en
campana, modalidad frecuente en los tiempos en que esta
fue sancionada (Constitucién de la Confederacién Argen-
tina, 1853).

Solo se admiten tres excepciones al principio de invio-
labilidad. La primera es la que encabeza el articulo 17.°,
estableciendo que “la propiedad es inviolable, y ningtin
habitante de la Nacién puede ser privado de ella, sino en
virtud de sentencia fundada en ley” (Constituciéon de la
Confederaciéon Argentina, 1853), y se refiere a la transmi-
sién judicial de la propiedad. La propiedad en este caso
puede perderse por una sentencia judicial. Esta proteccién
ampara contra cualquier violacién de la propiedad privada
proveniente tanto del Estado como de particulares.

La segunda de las limitaciones, proveniente del dere-
cho francés, es la institucién de la expropiacién, contem-
plada en la Declaracién de los Derechos del Hombre y del
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Ciudadano en el articulo 17.°. La Constitucion de la Nacién
Argentina de 1853 toma textuales los extremos alli plasma-
dos para que la expropiacion revista caracter constitucio-
nal por una ley previa que declare la necesidad de utilidad
publica del bien, a cambio de una indemnizacién justa.

La tercera es la que se refiere al poder de imposiciéon
del Estado, facultad derivada del poder soberano de este
para la contribucion a su sostenimiento en la facultad de
imponer tributos. En tal sentido, el articulo 4.° de la Cons-
titucion Nacional expresa “las demds contribuciones que
equitativa y proporcionalmente a la poblacién imponga
el Congreso General” En consonancia con ello, el articulo
17.0 establece: “..S6lo el Congreso impone las contribucio-
nes que se expresan en el articulo 4...” (Constitucién de la
Confederacién Argentina, 1853).

2.2.1.2. Banco Central de la Repuiblica Argentina (y la antecesora Caja
de Conversidn)

La Caja de Conversidn fue una institucién financiera de
la Republica Argentina creada en 1890, mediante la ley
2.241. Predecesora del Banco Central de la Republica
Argentina, su funcién principal era organizar las emi-
siones nacionales y atender a la circulacién y amortiza-
cién gradual de la moneda de curso legal, con indepen-
dencia del gobierno nacional. Se creaba un fondo con
las reservas de la ley de bancos garantidos y los cré-
ditos contra estos. En ese mismo periodo, se instaur6
mediante la ley 2.841 el Banco de la Nacién Argentina.
Existia entonces de forma rudimentaria un sistema de
control de la emisién monetaria (la Caja de Conversion)
y un sistema bancario de reservas (Banco Nacién).

En 1895 la Caja de Conversién emitié los primeros
billetes peso moneda nacional a nombre de “la Nacién
Argentina’, prohibiendo las emisiones particulares o
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provinciales. Después de varios intentos de proyectos
nunca realizados, en 1935 esta entidad fue reemplazada
por el Banco Central de la Republica Argentina.

La funcién primaria de la institucién es preservar
el valor de la moneda. Ademads, debera desarrollar una
politica monetaria y financiera dirigida a salvaguardar
las funciones del dinero como reserva de valor, unidad
de cuenta e instrumento de pago para cancelar obliga-
ciones monetarias.

El banco es agente financiero del Estado nacio-
nal, depositario y agente del pais ante las instituciones
monetarias, bancarias y financieras internacionales a
las cuales la nacién haya adherido.

Las funciones genéricas de los bancos centrales, mas
alla de las diferentes politicas econémicas, son las siguien-
tes: ser emisores y reguladores de la moneda y los medios
de pago; ser un 6rgano normativo y de contralor de las
entidades financieras; ser agentes financieros del gobierno
nacional y operadores financieros de segundo grado y
prestamistas de dltima instancia (Rodriguez Rossi, 2009, p.
33). Tienen la misién fundamental de preservar el valor
y la estabilidad de la moneda, por lo cual son los cus-
todios y los administradores de las reservas (oro, divisas),
agentes financieros del Estado que emiten la moneda, reti-
ran y canjean los billetes, reciben depdsitos del gobierno
nacional y colocan los empréstitos publicos. Son el banco
de los bancos, custodian sus reservas liquidas y efectiian
el redescuento, realizan operaciones de mercado abierto
que permiten controlar los tipos de interés, gestionar la
situacion de liquidez del mercado y orientar la politica
monetaria, compran y venden divisas con fines regulato-
rios en el mercado cambiario, y administran las reservas
internacionales y la posicién en las diferentes divisas por
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medio de arbitraje y operaciones de pase swaps’, como
también otorgan, retiran y suspenden las autorizaciones
para la operatoria de las entidades financieras y controlan
el funcionamiento del sistema financiero.

Podriamos caracterizar dos estilos de realizar esta
misién, pero desde luego que hay infinitas posiciones
intermedias para llevarlo adelante, a partir de los distintos
gobiernos de turno y sus politicas econdémicas, sus ideolo-
gias o los contextos internacionales.

2.2.1.3. Divisidn de poderes

La regla de separacion de poderes fue instituida como
una garantia de los derechos de la comunidad, donde
la interpretacién de tal divisién es dindmica: la inter-
pretacién del reparto de competencias que establece la
Constitucién debe involucrar en funcién de la dindmi-
ca de los tiempos histéricos que demandan soluciones
en cada contexto. Se puede decir, ademas, que la causa
y finalidad de la divisién de los poderes es la espe-
cializacién en sus funciones, y que, sobre todo en las
sociedades actuales, encuentra su causa y finalidad en
la especializacidn que pide el cumplido ejercicio de las
diversas funciones que deben satisfacer los Estados.
Los poderes son limitados, y encontramos dos con-
cepciones acerca de esto: que los poderes tienen limi-
tadas sus atribuciones, pero deben cooperar entre si, y

4 Un swap es un acuerdo de intercambio financiero en el que una de las partes se
compromete a pagar con una cierta periodicidad una serie de flujos monetarios
a cambio de recibir otra serie de flujos de la otra parte. Estos flujos responden
normalmente a un pago de intereses sobre el nominal del swap. Los swaps son
un pacto entre los bancos centrales para intercambiar divisas en casos de emer-
gencia, para garantizar la liquidez en el mercado de dinero, es decir, para que
no falten los divisas.
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ningtn poder puede estar sometido al otro, por lo cual
son inadmisibles las delegaciones no previstas consti-
tucionalmente; y que, como los poderes son limitados,
es atribucion de la Corte Suprema juzgar la existencia y
las limitaciones de las facultades privativas de los otros
poderes y los excesos en las atribuciones en los que
estos puedan incurrir.

El sistema constitucional de los tres poderes no
estd fundado en la posibilidad de que cada uno de
ellos actte destruyendo la funcién de los otros, sino en
que construyan en armonia las prerrogativas que exige
el cumplimiento de los fines del Estado, respetando las
normas constitucionales y haciéndolas cumplir a partir
del atributo del poder encargado para dictar la ley.

2.3. Caracterizacion de los periodos relevantes

A los efectos de lograr un andlisis metddico de la evo-
lucién de las instituciones seleccionadas en el aparta-
do anterior, se definieron seis periodos de la historia
argentina marcados por caracteristicas disimiles tanto
en el aspecto econémico como politico.

El primer periodo, en el siglo x1x, previo a 1880, se
caracterizé por el quiebre de las relaciones con Espa-
na, la consolidacién de los derechos de propiedad, una
inexistente actividad bancaria y la continuidad de los
aspectos juridicos heredados del sistema de la colonia.

El segundo periodo, del modelo agroexportador
(1880-1930), se caracterizé por la gran estancia y el
Estado como una méquina institucional poderosa y por
un fuerte crecimiento de la economia.

En el periodo de la industrializacién por sustituciéon
de importaciones (1930-1945), se modificé totalmente
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el contexto internacional y la economia cambié su
orientacién con fuertes criticas al modelo agroexpor-
tador. Fue un periodo en que unieron sus fuerzas los
movimientos revolucionarios, las exportaciones argen-
tinas entraron en un periodo de estancamientos, y se
dieron las fases de expansién industrial incipiente para
la sustitucién de las importaciones, que, al restringir la
actividad agropecuaria, tropezé con un cuello de bote-
lla en la balanza de pagos (la restriccién externa).

Luego, estd el periodo correspondiente al pero-
nismo en sus dos primeros gobiernos, la proscripcién
y tercer gobierno (1945-1976). Aqui se encuentran las
décadas de oro del crecimiento mundial (1948-1973)
(Maddison, 1997, p. 37; Vitelli, 2012, p. 453), pero la
economia argentina presentd aspectos contradictorios,
con incrementos en los niveles de actividad y en los
ingresos de la poblacién, que no fueron suficientes
para revertir la declinacién que ya se habia instalado
en ella (Vitelli, 2012, p. 453). Se puede observar que
este periodo se caracterizé por una polarizacién de las
ideologias politicas exacerbadas por el auge de Perén
y su particular sistema de poder, con el cual controld
todas las instituciones con el aval de la poblacién mas
popular, que observéd una sustancial ampliaciéon de sus
derechos. Posteriormente, la democracia fue intermi-
tente por los sucesivos golpes de Estado que cambiaban
bruscamente el destino del pais. Perén fue exiliado,
y se prohibié cualquier militancia en su nombre. La
situacién econdémica en crisis del pais gener6 medidas
que atentaron contra los salarios y los ingresos de la
actividad en el mercado local e internacional; es decir
que sufrié nuevamente el derecho de propiedad.

El periodo siguiente fue el Proceso de Reorgani-
zacién Nacional (1976-1983), plenamente transcurrido
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por la dltima dictadura militar en Argentina, que trun-
c6 la posibilidad de un desarrollo a largo plazo a
partir del desmantelamiento de la industria y los cre-
cientes endeudamientos. Esta dictadura se encargé de
transformar todos los pilares que débilmente se habian
construido en el pafs. La ideologia aplicada gener6 una
transferencia de recursos desde los sectores producti-
vos hasta los sectores empresarios mads acomodados, lo
que causé una enorme brecha en la distribucién del
ingreso.

Luego, en el periodo del retorno a la democracia,
1983 en adelante, el Dr. Raul Alfonsin asumié en un
contexto econémico y politico complejo. La dictadura
habia dejado una industria nacional en quiebra y una
fuerte deuda externa, sumadas al déficit fiscal, la infla-
cién, y un clima de tensién e inestabilidad institucional.
Posteriormente, lo sucedi6é el Dr. Carlos Menem, que
abri6 las puertas a la incursién neoliberal. La puesta en
practica en Argentina de este modelo neoliberal, que
se instituyé a lo largo de la década del 90 siguiendo
los lineamientos del Consenso de Washington, resultd
definitivamente inviable, y finaliz6 en el afio 2001 con
una de las peores crisis de la historia argentina.



LAS INSTITUCIONES EXTRACTIVAS Y SU IMPACTO EN ARGENTINA 65

Figura 3. PBI per capita de Argentina entre 1810 y 2005. Log. Precio de Mercado, USD
de 2015/hab.
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Proceso de reorganizacion nacional
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Fuente: elaboracién propia a partir de los graficos de Orlando J. Ferre-
res (2020) con base en Angus Maddison (1997).

En cada uno de los periodos, se puede esbozar una
caracterizacion de las instituciones, que posteriormente
serd ampliada con el andlisis especifico de las instituciones
seleccionadas.

o Contexto del siglo XIX.

e Modelo agroexportador (1880-1930).

e Industrializaciéon por sustitucién de importaciones
(1930-1945).

e Peronismo: dos primeros gobiernos, proscripcién y
tercer gobierno (1945-1976).

e Proceso de Reorganizaciéon Nacional y dictadura
(1976-1983).

e Retorno de la democracia (1983-2001).



66 LAS INSTITUCIONES EXTRACTIVAS Y SU IMPACTO EN ARGENTINA

2.3.1. El contexto del siglo Xix

Resulta importante para la presente investigaciéon deter-
minar los parametros que se fueron gestando para el esta-
blecimiento de la Argentina posteriores al quiebre de la
relacion con el Imperio espafiol, momentos que marcaron
las pautas para la emergencia de las instituciones politicas
republicanasy democraticas que se asentarian a finales del
siglo X1x.

Romero (1975) senala que la etapa colonial marc6 un
proceso de profunda formacién de la nacionalidad argen-
tina y de la sensibilidad politica. El de la colonia es con-
siderado el pasado mds remoto aceptado por el ser argen-
tino, quien no se identifica tanto con los indigenas que ya
habitaban el territorio antes de la Conquista como con los
posteriores habitantes europeos.

La Conquista de América estuvo signada por las explo-
raciones de las vastas y ricas tierras descubiertas. Los con-
quistadores, que respondian ala Corona espariola, extraian
y enviaban todas las riquezas a sus reyes, desconociendo
la propiedad de los imperios indigenas. Naturalmente, los
espanoles se toparon con la resistencia activa o pasiva de
los indigenas, que dio lugar a que se reflexionara sobre el
método que debia seguirse. Romero (1975) indica que esa
reflexion result6 una politica colonizadora. Se tomaba un
cierto niimero de indigenasy se los adoctrinaba o “civiliza-
ba” para que poco a poco fueran incorporando las formas
de vida propias de los espaioles. Dicho adoctrinamiento
se llevd a cabo de manera brutal especialmente en la pri-
mera etapa del proceso.

Posteriormente, se produjo en el Rio de la Plata un
movimiento con sentido mds humanitario destinado a
poner en orden la situacién de los indigenas, problema del
cual dependia su extincién o su incorporacién al sistema
social. Se instalaron reducciones donde se los sometia a un
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plan de ensefanza religiosa y moral. Es decir que el avasa-
llamiento a estos pobladores fue total con la fundacién de
los virreinatos, ya que los colonizadores no dejaron alter-
nativas, al establecer un nuevo orden desde lo econémico,
lo religioso y lo institucional.

Pero la cultura colonizadora y catequizadora debié
enfrentar otras cuestiones, como el problema étnico, con
la repercusion social que trafa la apariciéon del mestizo y
el criollo, el problema econémico que surgia de las nuevas
condiciones de riqueza y explotacién de tierras, y el pro-
blema politico producto de la imposicidén de un régimen
estructurado en la metrépoli. Las reglas morales y cultu-
rales que se fueron instalando en el virreinato derivaban
de una segmentacion clasista, donde aparecia la figura del
mestizo (fruto de la relacién entre un espanol y una indi-
gena) con rasgos de la indolencia indigena, la incapacidad
para lo econdémico, el desinterés en el trabajo ordenado y el
resentimiento contra el blanco europeo (Romero, 1975).

En la esfera politica, el Estado colonial se caracterizé
por ser autoritario y urbano, dependiente de la metrépo-
li. Las instituciones formadas en aquella época tuvieron
esas caracteristicas en su constituciéon. Sin embargo, su
evolucion estuvo signada por la influencia de la sociedad
argentina y la relativa importancia que el desarrollo rural
iba tomando.

En cuanto a las instituciones econdmicas, Cortés Con-
de (2012) indica que se desarrollaron de manera monop6-
lica y coercitiva. El régimen fiscal se organizaba de forma
centralizada y respondia a la decision del virrey. Tanto los
ingresos como los gastos eran decididos por la Corona.
La mayor recaudacién provenia de la actividad minera de
Potosi, y era exclusivamente enviada a la metropoli. Ade-
mas, se establecié un impuesto que gravaba la internacién
de mercancias en cada una de las ciudades del virreinato
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donde se crearon las cajas de tesoreria. Las aduanas inter-
nas, por una cuestiéon geogréfica, financiaban la adminis-
tracién local.

Otra instituciéon fundamental en la época colonial fue
la Iglesia, que tenia una posicién tan importante como
los propios organismos estatales, hasta el punto tal que
con frecuencia se originaban conflictos jurisdiccionales. La
Iglesia fue en la colonia la que fijaba los principios morales
en que se apoyaba la Corona espaiiola.

Tal como lo expresa Ascolani (2012), no se puede omi-
tir comentar los avances que se efectuaron en este periodo
sobre las instituciones de la educacién. Durante los ulti-
mos 20 anos de la colonia, esta fue favorecida por los virre-
yes y funcionarios de la colonia, que intentaron acompa-
fiar con obras propias los cambios progresistas permitidos
por los monarcas borbones. Esta instituciéon se amplié una
vez superada la lucha independentista, cuyo ejemplo mas
claro fue la creacién de la Universidad de Buenos Aires.
El modelo de educacién se basé en una representacion
modernista de esta institucién y de una continuidad de las
ideas ilustradas y de las instituciones de educacién supe-
rior desde la colonia hasta la emancipacién.

Conlallegada de los movimientos revolucionarios que
llevaron a la independencia argentina en 1816, se observa
un nuevo cuadro politico e ideoldgico, donde el poder y el
privilegio son negados a los espafoles, para pasar a manos
de los criollos. Ya en 1810 se planteaba la necesidad de una
constituciéon que estableciera los lineamientos generales
de la nueva nacién. Sin embargo, los esquemas institucio-
nales no eran compartidos por todo el pueblo, que en su
mayoria no aceptaban la hegemonia de Buenos Aires.

Por otro lado, el sistema econémico y fiscal colonial se
volvié inapropiado ya que se perdi6 la explotacién minera
de Potosi. Se debid recurrir a nuevas formas de tributacion,
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como el cobro por la economia pastoral pobre. La actividad
comercial estaba resentida y la inica fuente de ingresos
sustancial era la aduana del puerto de Buenos Aires.

El avance de los propietarios rurales comenzé a cam-
biar a partir de la Revolucién de Mayo, luego de que las
guerras altoperuanas afectaran el suministro de plata al
puerto de Buenos Aires, lo que privaba a la élite colonial
de la principal fuente de ingresos (Halperin Donghi, 1972).
Esto restringi6é a este grupo de comerciantes esparioles-
americanos la apertura y competencia comercial y fracturé
la proteccidn politico-econdmica que los amparaba bajo
el amplio paraguas del mercantilismo (Adelman, 1999), lo
que colocd a la economia rioplatense en la érbita de la eco-
nomia atlantica, estimulada por los mercados ingleses.

Esta expansién comercial no hizo mas que generar
que una parte de los empresarios embarcados en la aven-
tura comercial rioplatense crecieran en importancia ante
esta expansién productiva y comercial, que, gracias a la
expansion de tierras consolidada a partir de la década de
1820, permitiera a algunos empresarios comenzar a mover
sus recursos del comercio a la produccién agraria (Hora,
2005) en un momento histérico que Halperin Donghi
(1963) llamé “ruralizacion del poder”.

El empresariado surgido gracias a la expansién pro-
ductiva, con apoyo del Estado, comenzé a ocupar las posi-
ciones relevantes de poder, lo que dio lugar a la construc-
ci6én de fortunas nuevasy, de este modo, puso en evidencia
la conformacién de un alto grado de renovacidn en la élite
econdmica, muy diferente de la de finales del siglo xviir, ya
que con frecuencia los empresarios de vieja raigambre en
el sistema colonial mantuvieron sus focos de produccién
en el polo rural, aunque sin descuidar los nuevos frentes
comerciales que comenzaban a abrirse a partir de las opor-
tunidades surgidas, mientras que los nuevos, en muchos
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casos, giraron sus actividades de capital del campo a la
ciudad. Asi, empezé a gestarse la formacioén de dos grupos
comerciales bien diferenciados, en pugna por una parte de
los beneficios en este rincén del planeta (Ferrer, 2010).

Intentar categorizar o explicar la diversificacién del
mundo empresarial de principios y mediados del siglo x1x
implica poner en el terreno del debate la inestabilidad ins-
titucional que caracterizé al periodo. Los conflictos politi-
cos, las guerras civiles, las guerras externas y los bloqueos
sufridos por parte del comercio de exportacion, sumados a
la desvalorizacién constante de la moneda local y la tardia
conformacién de un sistema bancario capaz de ofrecer una
alternativa para preservar los ahorros, hicieron de la diver-
sificacién de inversiones la tinica alternativa vélida para el
incipiente empresariado local. Asi, puede observarse que
la transformaciéon de los patrones de inversion luego del
proceso de independencia obedecié a la importancia de
consolidar el capital a partir de nuevos emprendimien-
tos que conjugaran importacidn, exportacion y actividades
financieras y mercantiles, como también la renta urbana,
ubicando a la élite econémica de la época como diversi-
ficada y no exclusivamente terrateniente, como suele pre-
sentarla la historia econémica tradicional (Gelman, 2006).

Otro punto para tener en cuenta son los ingresos fiscales
del siglo x1x. De acuerdo con Halperin Donghi (2010), apro-
ximadamente el 70 % de los ingresos al Estado en materia de
impuestos fueron aportados a partir del crecimiento exporta-
dor, lo que significé una importante razén para establecer un
lazo estructural entre el Estado y ese creciente sector. Asi, el
estimulo al sector exportador se convirtié en un objetivo para
los gobernantes a lo largo del siglo, cualquiera fuera su signo
politico. El cobro de los gravdmenes al comercio exterior erala
principal entrada delfisco por aquellos momentos.
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Entonces, el siglo x1x fue un marco con cierta fra-
gilidad institucional, con organizaciones estatales en una
etapa de prueba y error, pero con un amplio consenso
social en torno a las ventajas que otorgaba la orientacién
exportadora. Fue esa orientacion la que sostuvo la emer-
gencia de las grandes fortunas rurales. Esta élite propieta-
ria nacid y crecidé en gran medida como un producto del
crecimiento exportador en un area periférica, abundante
en recursos naturales pero pobre en historia, demografia
e instituciones. Como en pocos lugares de América, esta
ecuacién molded la fisonomia de la élite econémica argen-
tina (Sabato, 1989).

En este periodo, se dio una relevante importancia a
la creacion del sistema educativo nacional. En 1863 se
ordenaron los colegios nacionales, en 1870 las escuelas
normales, y desde 1875 en adelante se promulgaron leyes
de instruccién primaria. El sentido de apoyar la educacién
preparatoria y universitaria respaldaba como instrumento
legitimador el sentido liberal que inspiraba desde el plano
de la decision politica la creacién de las instituciones edu-
cativas modernas de nivel primario y medio, a la vez que
incidia como elemento de presién ideoldgica sobre la Uni-
versidad de Cérdoba (creada en 1622 y nacionalizada en
1854), en la cual la orientacién teoldgica de la Iglesia cat6-
lica y las posiciones tradicionalistas no habian perdido su
hegemonia (Ascolani, 2012).

El federalismo fue una de las ideologias que se sostuvo
con vehemencia desde el inicio de la republica, a pesar de
existir otras ideologias que posicionaban a una sola provin-
cia como central. Los conflictos desencadenaron batallas
como la de Cepeda, donde obtuvo un triunfo categoérico el
federalismo. Sin embargo, las discusiones entre unitarios y
federales no cesaron hasta mediados del siglo x1x.
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Tal como lo reseiia Cortés Conde (2012) en materia
econdmica, las aduanas internas se mantuvieron en este
periodo e incidieron, junto con los costos de transporte
y las distancias, en el bajo crecimiento de la economia.
Las provincias le reclamaban federalismo a Buenos Aires
por el control exclusivo de la aduana del tinico puerto de
ultramar del pais. Mdas atin cuando Juan Manuel de Rosas
fij6 una prohibicién para navegar libremente por el rio
Parana que perjudicaba especialmente a las provincias de
Corrientes y Entre Rios, claramente en un avasallamiento
del derecho de propiedad. Este conflicto se sorteé con la
derrota de Rosas en Caseros en 1852.

En 1853 se promulg6 la Constituciéon Nacional, que
estableci6 en su articulo 1.° que la nacién Argentina adop-
taba para su gobierno la forma representativa republica-
na federal (Constitucién de la Confederacién Argentina,
1853). Expresamente se fijaron ciertas libertades que no
podian ser avasalladas; como, por ejemplo, la de libre
navegacion de los rios. En su articulo 17.°, consagr6 el
derecho de propiedad:

La propiedad es inviolable, y ningtin habitante de la Naci6n pue-
de ser privado de ella, sino en virtud de sentencia fundada en ley.
La expropiaciéon por causa de utilidad publica, debe ser califica-
da por ley y previamente indemnizada. Sélo el Congreso impone
las contribuciones que se expresan en el articulo 4. Ningun ser-
vicio personal es exigible, sino en virtud de ley o de sentencia
fundada en ley. Todo autor o inventor es propietario exclusivo de
su obra, invento o descubrimiento, por el término que le acuerde
la ley. La confiscaciéon de bienes queda borrada para siempre
del Cédigo Penal argentino. Ningtin cuerpo armado puede hacer
requisiciones, ni exigir auxilios de ninguna especie (Constitucién
de la Confederacién Argentina, 1853).

Era una Constitucién que, aunque mantenia una
observancia formal acerca de la sucesion presidencial,
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comenzaba a crear las bases institucionales de politicas
formales que servirian de plataforma para moldear el
periodo de crecimiento econémico més largo que ha teni-
do la Argentina, y uno de los més altos del mundo (Colo-
mé, 2016). Sin embargo, la inestabilidad siguié imperando
hasta 1880, momento en que se inici6 la etapa del modelo
agroexportador.

Siguiendo este analisis, Colomé (2016) afirma que las
instituciones politicas formales que se acercaron a la cate-
goria de inclusivas en Argentina surgieron en principio
desde la Constituciéon de 1853, y que se perfeccionaron
alcanzando tal categoria a principios del siglo xx.

2.3.2. El modelo agroexportador (1880-1930)

En la segunda mitad del siglo X1X, de la misma manera
en que el modelo agroexportador comenzaba a consoli-
darse a partir de la gran estancia, el Estado se convirtié en
una maquina institucional poderosa, que dejaba atrés ese
periodo de fragilidad para comenzar a reflejar una mejor
diversidad regional que en ocasiones genero roces entre la
élite economica y rural. De todos modos, este Estado tomé
decisiones que lo colocaron como un socio al servicio de
la expansion econdmica, y la expansién econémica en este
periodo significaba la economia propuesta por los grandes
propietarios (Miguez, 2008).

Para establecer una mirada que aglutine la politica
del Estado argentino, es necesario poner en el escenario el
contexto internacional favorable a los paises exportadores
de bienes de clima templado. La economia, compleja y
dindmica, que estaba prosperando en los paises centrales
impulso a la élite de la economia nacional a acentuar su
especializacion agroexportadora.

Argentina habia alcanzado instituciones politicas que
ya eran formales y que se fueron ampliando y transfor-
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mando en inclusivas desde una primera aparicion, lo que
permite establecer dos periodos claramente demarcados
para el siglo x1x: de 1853 a 1880 y de 1880 a 1930. Si bien
es posible determinar el recorte propuesto para el periodo,
las continuidades con elementos de la década del 60 y 70
resaltan al efectuar cualquier tipo de analisis. El desarro-
llo de la gran estancia debia acompanarse de capitales y
mano de obra necesarios para instalar la infraestructura de
transportes y modernizar la agricultura y la ganaderia.

Es a partir de este momento cuando la supremacia de
Buenos Aires pas6 a ser definitiva, luego de varias batallas
que ponian en el centro la desigualdad a nivel regional y
motivaban el desacuerdo politico que marcaba claramente
el centro y la periferia. En 1880 se produciria el daltimo y
sangriento episodio en relaciéon con el predominio de la
ciudad por sobre las demés, y esta quedaria constituida
como capital de la reptiblica (Petrocelli, 2008).

Las instituciones econdmicas que surgieron como
esbozos en el primer periodo se consolidaron, reforzarony
ampliaron en el segundo. La economia o las acciones de las
politicas econdémicas llevadas adelante por los sucesivos
gobiernos a partir del afio 1853 contienen las condiciones
de instituciones econémicas inclusivas. Por ejemplo:

a. La decisién de poner en ejecucion los principios
enunciados en el predmbulo de la Constituciéon de
1853, donde se destaca desde el punto de vista especi-
ficamente econémico “promover el bienestar general”
(Constitucién de la Confederacion Argentina, 1853).
Para ello, era necesario el crecimiento econémico, y,
en este sentido, hubo una clara politica de impulsarlo
a través del principal recurso con ventajas compa-
rativas del que disponia el pais en ese momento, y
que estaba siendo explotado de manera incompleta:
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el factor tierra. Pero, para que el desarrollo econémi-
co se encaminara, hacian falta trabajo y capital. Con
respecto al trabajo, Argentina a priori presentaba un
problema de composicidn, era un pais con muy esca-
sa poblacidn, se hablaba de un pais vacio y se tenia la
nocién de que, al cruzar la frontera de Buenos Aires
hacia el sur, se entraba en un desierto. Para solucionar
este inconveniente, era necesario fomentar la inmi-
gracién, a partir de que “gobernar es poblar” (Alber-
di, 1875), se pudieron establecer las bases y asi se
hizo a través de leyes y acciones que promovieron la
inmigracién. Con respecto al factor capital, se facilitd
la inversion directa externa sobre todo para obras de
infraestructura necesarias en un pais espacialmente
amplio y con destino de exportacidn de bienes prima-
rios; por lo tanto, dicha infraestructura fueron bésica-
mente ferrocarriles, puentes, puertos, etc.

b. La libertad de comercio interior, la cual se estable-
ce al eliminar las aduanas interiores, garantizando la
navegabilidad de los rios, uno de los principios esta-
blecidos en la Constitucién de 1853, y fomentando el
comercio a través de las obras de infraestructura.

c. Garantizar los derechos de propiedad, sobre todo de
los productores rurales con contacto de frontera con
los aborigenes, que estaban afectados por los malones
y cuyo objetivo principal era apoderarse de ganado
vacuno, que vendian en Chile.

d. Asi como la libertad de comercio interior generé un
contexto favorable, la libertad de comercio exterior
posibilité a Argentina la apertura a los mercados inter-
nacionales, aprovechando la demanda y la coyuntura
creada por la revolucién industrial y el imperialis-
mo, donde los bienes agricolas de zonas templadas
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pasaban a ocupar un lugar preponderante en la nueva
divisidn del trabajo.

La promulgacién de la ley 1.420, que garantizaba el
impulso a la igualdad de oportunidades a través de
la politica educacional. Permitia la capacitacién para
poder acceder a mejores trabajos e incrementar la
productividad y una concepciéon de homogeneizacion
de los ciudadanos de respeto a los valores y a las insti-
tuciones para establecer el perfil de Estado nacién en
concordancia con el paradigma positivista.

El fomento al desarrollo agricola a través de las leyes
de colonizacién y la ley de inmigracién a cargo de las
provincias, que posibilitaba que los inmigrantes que
accedian a las respectivas colonias pudieran trans-
formarse en propietarios de la tierra. Dicho recurso
fue un factor muy importante para el desarrollo de
una agricultura comercial. Estos nuevos productores,
venidos de muchas partes del mundo, pero funda-
mentalmente de Espaia e Italia, sumados a los anti-
guos estancieros transformados en ganaderos y agri-
cultores, demostraron luego tener caracteristicas de
empresarios.

La fundacidn de instituciones econémicas de caracte-
risticas inclusivas, como el Banco de la Nacién Argen-
tina en 1891, el cual tuvo una actitud descollante en
la asistencia al sector rural, a tal punto que contri-
buyd decisivamente a que Argentina se convirtiera en
una potencia mundial en el segmento de los negocios
agropecuarios. La otra fue la creacién de la Caja de
Conversidn, que dio los respectivos valores y la coti-
zacién automatica al tipo de cambio.

El periodo que va desde 1880 hasta 1930 fue una eta-

pa de crecimiento econémico a una tasa superior a la de
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los Estados Unidos y muy por encima de las de los paises
bien posicionados en la época, y para 1930 Argentina se
encontraba entre los 10 o 12 paises con mayor ingreso del
mundo (Gerchunoff & Fajgelbaum, 2006). Este extraordi-
nario fenémeno sin duda se basé en un aprovechamiento
consistente de sus ventajas comparativas, es decir, fue un
crecimiento basado en el aprovechamiento de un recurso
natural. Pero el impacto de un crecimiento fundado en la
exportacién de un bien, en el caso argentino, un conjun-
to de bienes primarios, depende de los eslabonamientos
que se generen en diversos sectores de la economia. Tales
como la provisiéon de insumos, el abastecimiento para el
consumo de la mano de obra, el desarrollo de infraes-
tructura y servicios, el procesamiento del bien previo a su
exportacion, etc. (Vitelli, 2012).

En el plano productivo, fue sobre todo la expansion
de la red ferroviaria lo que hizo factible la incorporacién
de suficiente capital y mano de obra como para multiplicar
la produccion de las tierras. Las ferrovias iniciaron su cre-
cimiento timidamente en los afios 1860, y crecieron luego
a gran ritmo entre 1885 y 1895, con capitales reunidos y
obras comenzadas antes de la crisis de 1890, y en la década
anterior a la Gran Guerra (Cardenas, Ocampo, & Thorp,
2003).

Haciafinal de este periodo, enla década de 1920, el sec-
tor manufacturero tuvo un peso en la economia equivalen-
te al del sector primario. Es tradicional en América Latina
que la economia exportadora, ligada al capital extranjero,
se modernice, conviviendo con una tradicional produc-
cién para el mercado interno. Argentina respondié mal
a este esquema. Primero, porque la modernizacién tanto
de grandes como pequefios productores rurales no estuvo
ligada al capital fordneo. El capital extranjero se concentré
en los servicios, como finanzas, seguros, servicios publicos
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urbanos y obras de infraestructura también ligadas a los
servicios, como los puertos y ferrocarriles. Segundo, por-
que los sectores orientados al mercado interno también
adoptaron técnicas productivas renovadas (Miguez, 2008).

Después de esto, Argentina tuvo dificultades para
adaptarse al contexto menos favorable de los anos 1920,
pero, en la segunda mitad de esa década, volvi a crecer,
aunque menos s6lidamente. Por otro lado, el conjunto de
la economia mundial crecié menos luego de la guerra, de
lo que se ha culpado a un creciente espiritu proteccionista
que preludiaba lo que llegaria a su auge con la crisis de
1930. El crack estadounidense de 1929 fue el hecho clave
que generd un inesperado cambio de rumbo (Maddison,
1997).

En el aspecto politico, es de considerar que en 1889
quedo constituido el partido de la Unién Civica, como res-
puesta a la falta de alternativas de representacién para el
manejo del poder en el pais y a la tiranfa manifestada de los
representantes del Partido Nacional. Romero (1975) indica
que la indignacién publica ante los actos del régimen que
gobernaba llegé a su nivel mas alto cuando se observaron
atropellos como el cierre de la Bolsa y la supresion del
sistema electoral. La Unién Civica llegé como oposicién y
defensor de los derechos de los ciudadanos.

En 1890 estallé la revolucidn, y, aunque el gobierno la
resistié, debié dejar el poder liderado por Juarez Celman.
A partir de alli, se intenté establecer el ideal de democracia
formal. La proclama de la Unién Civica afirmaba la “nor-
malizacién de la vida ptblica reivindicando la libertad de
sufragio, a fin de encaminar los destinos de la Patria por las
rectas vias constitucionales” (Romero, 1975). Coincidente
con la plataforma politica del reciente Partido Socialista
formado en 1896. Por lo tanto, en este punto se observa un
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momento de cambio en la institucidn politica de extractiva
a inclusiva también.

En resumen, se puede afirmar que, en este periodo
donde se desarrollé el modelo agroexportador en Argen-
tina, se detectd un exitoso crecimiento extractivo. La élite
gobernante introdujo el ferrocarril y favorecié la inmigra-
cién, lo que permitié poner a producir enormes extensio-
nes de tierras fértiles no explotadas en la zona pampea-
na. El crecimiento se observé especialmente en esta élite
rica y poderosa que crecid apoyada por estos recursos
(Gay, 2013). Sin embargo, las instituciones econdmicas y
politicas viraron de extractivas a inclusivas a partir de la
revolucion de 1890. La historia argentina tuvo un nuevo
panorama desde 1930, ante la crisis econdmica mundial y
el primer golpe militar.

2.3.3. Industrializacion por sustitucion de importaciones (1930-1945)

A partir de la década de 1930, hubo claras seiales sobre los
rasgos que podria adquirir la economia mundial, los que,
luego de la Gran Depresion, terminarian siendo perma-
nentes. Fue en este contexto en que la economia del pais
cambié de orientacion y las principales criticas cayeron
sobre el funcionamiento del modelo agroexportador.

En Argentina, unieron fuerzas el movimiento revolu-
cionario, los grupos conservadores y los jefes militares y
politicos que tenian una aproximacién ideoldgica al fascis-
mo italiano. Dicho movimiento compartia el objetivo de
derrocar a Irigoyen. La violacién a la Constitucién acae-
ci6 el 6 de septiembre de 1930, con el golpe que produjo
el primer derrocamiento de un presidente de la nacién,
acordado con la Corte Suprema de Justicia y gran parte de
la sociedad civil, que reconocié y legitimé al general José
Félix Uriburu. Asi se dio comienzo a la degradacién de
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las instituciones politicas inclusivas como la democracia.
El fraude y los privilegios fueron caracteristicos de este
periodo.

Romero (1975) analiza dos criterios observados en el
proceso. Uno tipicamente fascista, y otro, de democracia
fraudulenta. La mayoria popular no estaba de acuerdo con
estos criterios; sin embargo, se sintié su apoyo al inicio
del movimiento por el mal desempeno del dltimo tiempo
de Irigoyen, sin conocer las consecuencias que produci-
ria el nuevo régimen. La democracia fraudulenta generé
una disminucién del sentimiento civico y un retraimiento
de las fuerzas progresistas y capaces de lograr un avance
social. Tal fue el impacto de las estrategias politicas de
los militares para continuar en el poder, que el periodo
fue denominado en la historia argentina como la “Década
Infame”.

En materia de economia, el ano 1930 marco el inicio
de la intervencién del Estado en economia, y de manera
significativa. Era concordante con el proceso de sustitu-
cién de importaciones que se gestaba. En septiembre de
1933, se aplicaron dos politicas clave: una de precios y otra
cambiaria, cuyas razones eran la profunda caida de los
precios internacionales de los granos y la imposibilidad de
los productores de levantar las cosechas, ya que no podian
cubrir los costos.

La politica de precios consistid en la fijaciéon de precios
bésicos para el trigo, el maiz y el lino. El productor tenia la
libertad de vender alternativamente a la Junta Reguladora
de Granos, que era el agente comercial del gobierno nacio-
nal, o vender en el mercado. Con respecto a esta junta, es
necesario mencionar los acontecimientos internacionales
que jugaron en favor de su creacion. Los precios de los gra-
nos a partir de 1929, afio en que marcaron un precio récord,
comenzaron a declinar a raiz del dumping que producian
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los Estados Unidos en los granos -especialmente el trigo-,
la entrada de la URSS en el mercado y las elevadas tarifas
impuestas en los mercados europeos.

Los problemas en el comercio y la produccién de
granos en Argentina no se debian inicamente a las proble-
maticas del mercado internacional. La comercializacién
de granos en aquella época se seguia haciendo en bolsas,
lo que encarecia el precio del producto. Esto se debia a
que no existian en la Argentina elevadores de granos sufi-
cientes. Para realizar el transporte de cereales a granel,
los ferrocarriles debian cambiar en un alto porcentaje su
parque rodante, inversiéon que las empresas no estaban
dispuestas a realizar.

En este marco, y frente a la insistencia de varios secto-
res para que se fijase un precio minimo para ciertos granos,
se cre6 por decreto 31.864 la Junta Reguladora de Granos,
dependiente del Ministerio de Agricultura de la Nacién.
Establecia que, ademads de fijar los precios bésicos del trigo,
lino y maiz, teniendo en cuenta las cotizaciones vigentes
en cada fecha y el incremento que les corresponde por el
mayor valor de las letras de exportacidn, la junta compra-
ria todo el trigo, lino o maiz que se le ofreciera a los precios
bésicos y lo venderia a los exportadores, conforme a los
precios del mercado internacional, con destino exclusivo a
la exportacién (BCRA, 1936). Por lo tanto, la creacién de
la Junta Reguladora de Granos derivé en un cambio de las
reglas de juego para los productores y una concentracién
de poder mayor por parte del Estado.

En cuanto a la politica cambiaria, se inicid el “control
de cambios’, partiendo de la postura de que el peso esta-
ba sobrevaluado, lo que incentivaba las importaciones y
disminuia el valor de las exportaciones agropecuarias. Por
ello, el gobierno dispuso una devaluacién del 20 %, por lo
que se creé un doble mercado de cambios: oficial y libre.
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En el mercado oficial, se negociaban las divisas provenien-
tes de las exportaciones, las que debian ser entregadas al
tipo oficial de cambio a los bancos, que las ponian a dis-
posicién de la Oficina de Control de Cambios, creada al
efecto. Esta, a su vez, las ofrecia en venta a una tasa libre,
mediante un sistema de licitacién a un precio mayor que
el oficial, por lo que se producia una diferencia que iba a
un Fondo de Cambios, el cual se debia invertir en bene-
ficio del productor, luego de resarcir al gobierno el mayor
costo de los servicios de la deuda puiblica, causado por la
devaluacion.

El fondo proveia el dinero para financiar la diferencia
entre los “precios bésicos” y el precio de mercado. El Fondo
de Cambios fue necesario solo en una mintscula propor-
ci6én en esos tres afos de operatoria de la junta, por lo que
quedo6 para el Estado, que lo aprovechd para otros fines,
tales como hacer frente al déficit del balance de pagos,
que se habia tornado desfavorable a partir del segundo
semestre de 1937 y continué siéndolo hasta 1939. Asi fue
como, aunque con posterioridad volvieron a implantarse
los precios basicos, dichos recursos, provenientes de una
quita en el valor de la exportacion de los productos agro-
pecuarios, solo fueron reinvertidos parcialmente en bene-
ficio del sector del agro, empledndose para subsidiar otros
sectores. Por ello, la politica cambiaria terminé generando
la desproteccion del sector (Sturzenegger & Martinez Mos-
quera, 1986).

Por lo tanto, la politica cambiaria que se implementé
en el periodo para estimular la sustitucién de importacio-
nes generd inequidades por la discrecionalidad imperante
en el gobierno de turno. Claramente, se atenté contra el
derecho de propiedad de algunos sectores de la sociedad
para satisfacer otros objetivos. Colomé (2016) destaca que
los fundamentos de la politica econdmica en el periodo
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1933-1945 pretendian mantener la economia tal como
venia funcionando hasta antes de la crisis, y se pensaba
que las politicas serian en su mayoria simples medidas de
emergencia, las que serfan derogadas una vez superada la
crisis, aunque esto no sucedid.

Entre los principales objetivos del modelo planteado,
en teoria se trataba de asignar a los agentes internos un
papel mads decisivo en la creaciéon de una base endégena
que fuera capaz de promover el crecimiento de la econo-
mia y la industrializacién dejando que las fuerzas externas
solo ocupasen un rol complementario. El modelo también
pretendia elevar el nivel de empleo y que la distribucién
del ingreso fuera igualitaria, para asi poder incrementar la
demanda solvente de los consumidores y reducir la hete-
rogeneidad estructural. Este modelo atravesé varias etapas
y generé distintos efectos (Gonzalez Arévalo, 2009). De
acuerdo con la autora, se logré una primera etapa donde se
pudo sustituir las importaciones de manufactura por fabri-
cacion interna. En un principio donde primaron las fuertes
restricciones a las importaciones, la sustituciéon se apoy6
en la demanda existente. Las devaluaciones del tipo de
cambio de las monedas y las politicas defensivas de ingreso
adoptadas por las crisis facilitaron el proceso sustitutivo.

En el caso particular de Argentina, hubo que apelar a
los excedentes producidos por el sector agropecuario para
poder generar capacidad de importar. Pero, debido a la
convergencia de factores internos y externos, las exporta-
ciones agropecuarias entraron en un prolongado periodo
de estancamiento. En consecuencia, las fases de expansion
de la actividad industrial y, por lo tanto, de aumento de su
déficit de divisas tropezaban con un “cuello de botella” en
el balance de pagos, es decir, la “restriccion externa” Una
vez que se agotaban las posibilidades de endeudamien-
to, el epilogo era el ajuste para restablecer el equilibrio



84 LAS INSTITUCIONES EXTRACTIVAS Y SU IMPACTO EN ARGENTINA

perdido. En semejante escenario, las finanzas publicas
incurrieron repetidamente en déficit. La restriccion insti-
tucional provocé politicas erraticas que agravaron las otras
dos: la externa y la fiscal. La consecuencia mds evidente de
estos hechos fueron el desorden monetario y la inflacién
cronicay elevada, que se instal6 en 1945 (Ferrer, 2010).

2.3.4. Peronismo: gobierno y proscripcion (1945-1976)

Un nuevo golpe militar en 1943 trajo a Juan Domingo Perén
al poder como ministro de Trabajo. El golpe de Estado sur-
gi6 a partir de un movimiento revolucionario que, segin
Romero (1975), comenzé a “funcionar como una dictadu-
ra militar profundamente impopular, y eché las bases de
un régimen totalitario” Las medidas que se implementa-
ron trabaron las actividades de los partidos politicos, los
gremios y las universidades y establecié la obligatoriedad
de la ensefanza religiosa. Perén fue designado en un érea
sensible para poder comprometer con la causa al grupo de
trabajadores obreros y generar apoyo.

Poco a poco, la revolucién impopular se convirti6é en
popular gracias al carisma de orador de Perén, quien utili-
z0 esta posicion para construir una extraordinaria maqui-
naria politica que se configuréd con un éxito notable. Se
debe considerar como punto relevante que los peronistas
no formaban parte de la élite tradicional, eran mas bien
opuestos. Sin embargo, tomaron el control de la sociedad
y sus instituciones econémicas, lo que resulté en un com-
portamiento extractivo como el de las élites (Gay, 2013).

El socidlogo Robert Michels llama a este fendmeno
“ley de hierro de la oligarquia” Segun él, las organiza-
ciones son necesarias porque constituyen el tiinico medio
para llevar adelante una voluntad colectiva, y se establecen
como las herramientas de los débiles en su lucha contra
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los fuertes. Pero este principio elemental de organiza-
cion, politicamente necesario, trae dentro de si un peligro
latente: con el transcurso del tiempo, toda organizacién
se volverd burocratica y quedard subsumida en una élite
que la utilizard en provecho propio. Argumenta que, en
todo constructo organizacional, debido al aumento de su
tamano, se requiere del auxilio de decisiones cada vez mas
complejas, por lo que los individuos que conocen el mane-
jo complejo se vuelven imprescindibles, y esto contribuye
a su oligarquizacidn.

Teniendo esto presente, se puede decir que las ins-
tituciones econdémicas extractivas siempre desencadenan
las luchas por el control del poder y tienden a atraer como
aspirantes a grupos motivados por la extraccidn, y el que
llega al poder se apropia de un sistema sin controles. El
resultado de la ley de hierro de la oligarquia (el populismo)
es la recreacion de las instituciones extractivas bajo una
modalidad diferente.

Los primeros afios de gobierno peronista necesitaban
imprimir un sello que consolidara la justicia social con un
Estado presente y benefactor. Por lo tanto, se incremen-
taron los instrumentos del Estado para la intervencién en
la economia y se trabajo en el desarrollo de una industria
de sustitucion de importaciones. Estos procesos se profun-
dizaron durante un momento en que los ojos del mundo
se encontraban enfocados en la Segunda Guerra Mundial,
por lo que el Estado peronista pudo imprimir su sello de
distribucién socialmente equitativa del ingreso sin oposi-
ciones externas (Rapoport, 2003).

Perdn desplazé el tradicional centro de gravedad de la
economia argentina, apartando del primer plano al sector
agropecuario y estimulando la pequefia y mediana indus-
tria de capital nacional. Asi mejoraron los ingresos y las
condiciones de vida. Surgié como institucion el Instituto
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Argentino de Promocién del Intercambio (IAPI), que debia
desviar parte de los beneficios obtenidos de las exportacio-
nes agropecuarias hacia el sector industrial. El intervencio-
nismo estatal también se exteriorizé en la nacionalizacién
del Banco Central, de los ferrocarriles, del gas, de los telé-
fonos y de la flota fluvial (Romero, 1975).

Durante el primer gobierno de Perdn, se llevaron ade-
lante reformas de los planes y programas de estudio de
todos los niveles de la educacién y también en la formacién
de maestros, ya que era necesario reformular el contenido
con que se les instruia a los alumnos y resaltar el mode-
lo de pais y la figura presidencial. Sin embargo, Ascolani
(2012) advierte un brusco giro luego del golpe de Estado,
ya que el gobierno de facto intervino en las instituciones
educativas, con discrecionalidad y proselitismo. También
prohibié cualquier manifestacién a favor del peronismo.
Por su parte, los gobiernos autoritarios que tomaron el
poder desde 1966 hasta 1973 y el tercer gobierno justi-
cialista (1973-1976) procuraron, desde perspectivas ideo-
légicas diferentes, una racionalizacién institucional, una
expansion matricular y una conexién entre la universidad
y las necesidades econdémicas regionales. No obstante, en
materia curricular hubo pocos cambios.

En materia politica, el general Perén consolidé la orga-
nizacién del aparato politico en un proceso de integracién
yreduccioén que, con la ampliacién de los poderes del Esta-
do, impulsé una estructura estatal fuertemente jerarquica
y al mismo tiempo coercitiva, donde todo quedaba cir-
cunscripto a la érbita del Ejecutivo, una tarea que concluyé
con el dictado de la reforma constitucional de 1949, la cual
les restaba poder a todas las instituciones que competian
con el Ejecutivo, como Congreso, Tribunales y gobiernos
provinciales (Sidicaro, 2010).
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La reforma constitucional argentina de 1949, también
conocida como “Constitucién de 1949’, modificé la Cons-
titucion de 1853, realizada durante la primera presidencia
de Juan Domingo Perdn (1946-1952). La reforma se incluyd
dentro de la corriente juridica mundial del constituciona-
lismo social y, entre sus principales normas, incorporé los
derechos de segunda generacion (laborales y sociales), la
igualdad juridica del hombre y la mujer, los derechos de la
ninez y la ancianidad, la autonomia universitaria, la fun-
cién social de la propiedad, la eleccién directa del presi-
dente y el vicepresidente y la posibilidad de su reeleccién.

La CN de 1949 incorpord tres normas relacionadas
con la organizacion politica del pais:

o Defensa de la democracia y la Constitucién: en el art.
15, se fij6 la prohibicién de formar milicias no esta-
tales y el no reconocimiento de organizaciones que
atenten contra la democracia y la CN. El art. 21 orde-
né al Congreso sancionar una ley para penalizar estas
practicas.

o Seguridad de los rios: el art. 18 limit6 la navegacién
de los rios interiores del pais en aquellos casos en que
se pudiera afectar la “seguridad o el bienestar nacio-
nal” Por lo tanto, la reforma cambi6 radicalmente lo
establecido en 1853. El objetivo era combatir el con-
trabando y establecer derechos de paso.

« Juicios por jurados: se elimind el sistema de juicio por
jurados que estaba presente en el art. 24 de la CN de
1853, pero que no se habia aplicado hasta el momen-
to, incumpliendo con el mandato constitucional.

En cuanto a los derechos sociales, la reforma de 1949
agrego dos capitulos a la primera parte, uno dedicado a los
derechos sociales, y el otro, a los derechos econémicos. El
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capitulo 111 del “Derecho del trabajador, de la familia, de la
ancianidad y de la educacién y la cultura” establece en su
art. 37 el conocido decédlogo del trabajador, que establece
muchos de sus derechos, como a una retribucidn justa, a la
capacitacion, a condiciones dignas de trabajo, a la preser-
vacion de la salud, al bienestar, a la seguridad social, a la
proteccidn de su familia, al mejoramiento econémicoy a la
defensa de los intereses profesionales. El derecho a huelga
generd controversia y no fue agregado a la Constitucién
sino hasta 1957, con una nueva reforma. También se reco-
nocio la igualdad juridica entre el hombre y la mujer en el
matrimonio y la patria potestad segun el art. 37. Aunque,
cuando la CN del 49 fue derogada, la mujer casada en
Argentina volvid a tener un status inferior.

El derecho de los jubilados tuvo un giro sustancial.
Haciendo un recuento en la historia, MTEySS (2002) indi-
ca que el régimen jubilatorio existié6 desde la época de la
colonia, pero, sin embargo, eran pensiones y jubilaciones
graciables otorgadas solo a los servidores de la Corona,
a través de las instituciones organizadoras (montepios).
Estas instituciones se mantuvieron a partir de 1810, pero
aparecieron el régimen legal y la obligacién de aporte eco-
ndémico a quienes se afiliaran. Recién a fines del siglo x1x,
surgieron las primeras leyes jubilatorias, que solo abarca-
ban a un determinado grupo de funcionarios y empleados
de la nacién. Los cambios de 1901 a 1904 permitieron
generar un fondo de jubilaciones a partir de un incremento
en los afiliados.

La expansion de los beneficios previsionales a toda la
poblacién trabajadora se observd en un proceso gradual
desde los afios de Per6n. También se extendi6 el régimen a
los trabajadores independientes y a los propios empleado-
res. Sin embargo, esta expansion se realizd sin ninguna pla-
nificacién y dio origen a normativas dispersas e inconexas.
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Hubo omisiones importantes y se percibié un tratamiento
desigual de los requisitos y los beneficios, que derivaba en
un trato injusto.

Recién a fines de la década del 60, se concreto la refor-
ma administrativa, a partir de la ley 17.575 de 1968. Esta
ley otorg6 a la Secretaria de Seguridad Social la funcién de
6rgano de conduccién y supervision del Régimen Nacional
de Seguridad Social. Con la sancién de las leyes 18.037 y
18.038, se constituyd el denominado “Sistema Nacional de
Prevision Social” (SNPS), el cual comprendia a casi el 90 %
de la poblacién econdmicamente activa y se hallaba cons-
tituido por los dos subsistemas mencionados: el corres-
pondiente a los trabajadores en relacién de dependencia,
regulado por la ley 18.037, y el de los auténomos, regido
por la ley 18.038 (MTEySS, 2002).

En cuanto a los derechos econémicos implementados
por la CN de 1949, se destacan los articulos 38, 39 y 40, que
establecen la funcién social de la propiedad, la norma de
que el capital debe estar al servicio del bienestar social y las
reglas para la intervencion del Estado en la economia. Con
este ultimo articulo, el Estado controld las areas de ener-
gia, los servicios publicos y el comercio exterior, asi como
también los sectores privados donde actuaran monopolios
u oligopolios.

En el modelo econémico de Perdn, sigui6 vigente la
idea de la industrializacién por sustitucién de importacio-
nes. El periodo que fue desde los primeros afios de los 50
hasta inicios de los 70 se considera como la edad de oro de
este modelo. No obstante, en el decenio de 1960, la evolu-
cién industrial empezé a dar muestras de debilitamiento,
cuya manifestacion fue la elevada proteccién que amparé
el crecimiento de este sector secundario. La politica de
industrializacién consistia en fomentar la inversién priva-
da en la importacién de bienes de capital. Se pretendia, de
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esta manera, dar estimulos a la produccién de bienes de
consumo no duradero en primer lugar y, posteriormente,
de los duraderos e intermedios, sacrificAindose el desarro-
llo local de maquinaria y equipo (Gonzalez Arévalo, 2009).

En esta etapa, en palabras de Sunkel (1971), las ETN
(empresas transnacionales) capitalizaron el desarrollo del
mercado interno y se apoderaron de las ramas y activida-
des mas dindmicas de la industria. Esto implico el traslado
hacia el exterior de las tomas de decisiones, lo que gene-
raba un debilitamiento en la conduccién nacional del pro-
ceso y limitaba el campo de accién y la influencia de las
politicas econémicas de los gobiernos.

En este periodo las importaciones de bienes finales
también fueron sustituidas por compra de bienes interme-
dios y de capital, lo cual caus6 un desequilibrio comercial
que aument6 mas rdpido que el PBI, lo que a su vez provo-
c6 que las soluciones se buscasen en los empréstitos que
devinieron en una abultada deuda externa. Este proceso
econdmico llevado a cabo empezé a agotarse por fallas
estructurales, la industria no permitié impulsar la elabora-
ci6én de articulos de consumo que se tradujera en crecien-
tes exportaciones, ni alcanz6 a producir bienes de capital
con niveles que tuvieran la posibilidad de hacer descender
el stock de importaciones, por lo que se acentud el proble-
ma de la balanza de pagos, y muchos paises tuvieron que
recurrir constantemente al endeudamiento con el exterior
(Gonzaélez Arévalo, 2009).

Asise procurd defender el mercado interno y a quienes
producian dentro de él, lo que se sum¢ a la nacionalizacién
del Banco Central y a la creacién del Instituto Argentino
de Promocién del Intercambio (IAPI) para monopolizar el
manejo del comercio exterior y una herramienta de con-
tencion inflacionaria realmente ttil para el Estado.
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Cortés Conde (2003) advierte que, con el pretexto de
defender a los productores de las grandes firmas comer-
cializadoras y de los acuerdos de compras de las potencias
mundiales, se decidié el monopolio del comercio con el
exterior que se puso bajo el control de la TAPI. Este con-
centr6 toda la oferta del pais que vendia en el exterior
suponiendo que tenia un mayor poder de negociacién.
Sin embargo, en ninglin momento Argentina estuvo en la
posguerra en condiciones de fijar precios. El IAPI obtuvo
beneficios cuando los precios internacionales estaban en
alza (ya que pagaba menos a los productores) y sufrié pér-
didas cuando estos bajaban. Esas pérdidas fueron absorbi-
das por el Banco Central y fueron una de las causas de la
inflacién.

Sobre el marco de soberania econémica y politica, se
organizaron los pilares de la politica econdmica basdandose
en el pleno empleo y el estimulo a la industria local, don-
de la politica arancelaria aseguraba un mercado interno
cautivo, la politica crediticia facilitaba la insercién de los
empresarios en el sistema y la politica salarial allané el
camino para la creaciéon de una masa de consumidores que
serian el sostén del mercado interno adquiriendo produc-
tos que se autofinanciaban (Gerchunoff & Llach, 2018).

El marco legal para el cumplimiento de los objetivos
planteados por el gobierno del general Perén estuvo orga-
nizado por el Primer Plan Quinquenal (1947-1951), que se
cumplié en forma parcial, y entre cuyos puntos mas desta-
cables se planteaba la transformacién de la estructura eco-
ndémico-social por la expansién industrial, la reducciéon de
los factores de vulnerabilidad externa a través del rescate
de la deuda externa publica y privada y la nacionalizacién
de los servicios publicos, la elevacion del nivel de vida de
la poblacién mediante una redistribucién de la riqueza y
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un plan general de obras y servicios publicos referidos a
sanidad, educacion y vivienda, el empleo de parte de las
ganancias generadas por los términos de intercambio muy
favorables de que gozaba el pais -junto con las reservas
de oro y divisas acumuladas durante la guerra- para la
financiacién del programa, el mantenimiento de una poli-
tica nacionalista frente a los organismos internacionales
de la posguerra, aprovechando la coyuntura favorable, una
amplia movilizacién de los recursos nacionales, la ace-
leracién de la capitalizacién industrial, el fomento de la
creaciéon de un importante mercado de consumo interno
y la méxima utilizacién de la fluidez brindada al sistema
bancario, para independizarse de las fluctuaciones de la
balanza de pagos (Girbal Blacha, 2006).

A comienzos de 1948, se dio a conocer el Plan Mars-
hall, un conjunto de créditos para que los paises europeos
demolidos por la guerra pudieran contar con importacio-
nes cruciales para la reconstruccion. La Argentina no fue
incluida como proveedor de alimentos, lo que signific
la pérdida de una oportunidad para el sector rural, que
enfrentaba un cuadro dificil. Entre 1940 y 1945, el balance
de la Argentina con Gran Bretafia arrojé un saldo positivo
de 1.500 millones de pesos. Hacia fines de la guerra, el
Reino Unido debia al Estado argentino 112 millones de
libras esterlinas (Gerchunoff & Antinez, 2002). Este pano-
rama restringi6 las posibilidades con las que contaba el
general Perdn y, sin dudas, lo llevaron a flexibilizar su
politica.

Sturzenegger (2007) seniala el ano 1949 como el
comienzo de los problemas para el modelo de redistribu-
cién que Perdn habia puesto en practica desde su acce-
so al poder. Segiin Gerchunoff y Antinez (2002), desde
1949 hasta 1952, los términos del intercambio internacio-
nal cayeron un 36 %, el mismo nivel que tenfan en 1935.
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Entretanto, la inflacién, que habia permanecido contenida
durante el trienio anterior, se dispar6é hasta alcanzar un
promedio de 33 % anual. La economia argentina en su
conjunto dejé de crecer a un ritmo del 8 % anual, para
detenerse y estancarse. El déficit de la balanza de pagos,
producto de la caida en los precios de las exportaciones
agroganaderas, frend las importaciones de bienes de capi-
tal e insumos para las industrias. Los aumentos de salarios
sirvieron para acelerar la inflacién.

Segin Sowter (2015), desde el ano 1950, se comprob6
un involucramiento en el aumento y la institucionalizacién
de la participacién empresarial en la intervencién estatal
en la economia peronista, ya sea en las reuniones de gabi-
nete, en la planificacién de divisas y el crédito o la parti-
cipacion directa en entidades econémicas del Estado que
hasta dicho momento no habian tenido mucha incidencia
real en la intervencion.

Luego de triunfar en las elecciones de noviembre de
1951, ydado el estancamiento observado, Perén exteriorizo
el cambio decidido en sus politicas econémicas a través de
sus discursos oficiales y en presencia de sus aliados. Anun-
cié en un discurso posterior de 1953 una serie de medidas
que resumian sus nuevas politicas de fomento a la activi-
dad agropecuaria, poniendo énfasis en la importancia de
los créditos para incentivar la produccién agropecuaria,
el desarrollo de las cooperativas, la colonizacién y meca-
nizacién del campo, y el desaliento a la intermediaci6n,
considerada como el primer factor de encarecimiento. El
Estado, a través del IAPI, aumentaba los precios pagados a
los productores rurales, hasta endeudarse en un nivel tan
alto como los 20.000 millones de pesos al ser liquidado en
1956 (Girbal Blacha, 2006).

Durante el afio anterior, el gobierno justicialista habia
puesto en marcha un Plan Econémico de Emergencia, en
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donde proponia reducir el consumo, aumentar la produc-
cién y revisar su politica de convenciones colectivas de
trabajo en el campo, con el objetivo de limitar lo mas
posible los conflictos laborales que pudiesen reducir el
abastecimiento de alimentos para el mercado interno y
las exportaciones. Los ingresos de los trabajadores rurales
se estancaron a partir de 1952, mientras que se redujo al
minimo su participacién para entregar la tierra en propie-
dad a los productores arrendatarios. Todos estos cambios
no hicieron més que favorecer el retorno a posiciones de
poder privilegiado de los grandes productores agropecua-
rios, més alld de cualquier discurso anterior de un gobierno
que antes los habia denostado por su caracter oligarquico
(Girbal Blacha, 2006). Esto tltimo contradice los dichos de
algunos autores, como Basualdo (2010), que afirmaron que
el peronismo habia acabado con el poder terrateniente.

El golpe de Estado se sucedié de manera recurrente
en los afos posteriores al gobierno de Per6n. En 1955
la autoproclamada Revolucién Libertadora que lo derrocé
se fij6 como premisa restaurar la democracia formal que
resguardara los principios republicanos y las garantias. Sin
embargo, las aflicciones econémicas de la poblacién prole-
taria, que habia tomado mayor relevancia con el gobierno
de Perén, como la presion de los antiperonistas, hicieron
tambalear a los gobiernos de facto que pretendian restau-
rar la democracia. Tal como lo relata Romero (1975), se
sucedieron en la presidencia del pais primero Lonardi y
luego Aramburu, quienes orientaron las politicas hacia el
liberalismo. Se prohibi6 el movimiento peronista, asi como
sus dirigentes, organizaciones y simbolos, y se llegd al
extremo de aplicar la pena de muerte a los insurrectos de
junio de 1956.

Con la nueva reforma constitucional de 1956, se llamé
a elecciones presidenciales, donde resulté electo Arturo
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Frondizi en 1958. Frondizi promovi6 intensamente el desa-
rrollismo de las industrias bdsicas. En esta linea, seria
necesario un shock de inversién, que seria aportado por
energia y petrdleo, pero requeria de una gran inyeccién de
capital extranjero.

A fines de 1958, el gobierno impulsé una ley de inver-
siones extranjeras que establecia enormes beneficios para
su radicacion y aplicé un severo plan de ajuste econémico.
Se firmaron los contratos de petréleo con empresas extran-
jeras y se aseguraron las condiciones necesarias para el
desarrollo de la siderurgia.

Segun el discurso desarrollista, el uso del capital
extranjero seria un recurso temporario que de ningin
modo crearia dependencia. En realidad, era importante la
aplicacidn de ese capital al desarrollo de la capacidad pro-
ductiva del pais, mds alld de que al mismo tiempo generara
ganancias a agentes econdmicos externos. Es decir que
no importaba su origen, sino su utilizacién. Las criticas
no tardaron en llegar, caracterizando la politica de “entre-
guista” Al igual que las dirigidas a la politica petrolera del
gobierno, que planteaba el cambio de rumbo en la histéri-
ca postura de las élites gobernantes argentinas respecto a
la explotacion de ese recurso.

En cuanto a la necesaria interdependencia del campo
y la industria, uno de los aportes principales fue el de Mar-
celo Diamand®, con su enfoque de la estructura productiva

5 Marcelo Diamand (1929-2006) fue un ingeniero, empresario y economista
argentino. Miembro del Centro de Estudios Industriales (CEI), del Centro de
Estudios de la Realidad Econdmica Argentina (CERA) y del Movimiento Indus-
trial Nacional (MIN). Integrd la Unién Industrial Argentina (UIA) y el Consejo
Académico de la misma institucion. El andlisis de los pardmetros y mecanismos
necesarios para incentivar el desarrollo de una fuerte industria nacional fue una
constante a lo largo de toda su vida. Algunos de sus trabajos son “La estructura
productiva desequilibrada de la Argentinay el tipo de cambio alto” (1972), “Doc-
trinas econdmicas, desarrollo e independencia” (1973), “El péndulo argentino”
(1985) y “La estructura productiva desequilibrada y la doble brecha” (1988).
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desequilibrada y la necesidad de garantizar la rentabilidad
y la competitividad de ambos sectores a través de los tipos
de cambios diferenciales y las politicas fiscal y moneta-
ria. Estos enfoques desarrollistas convergian, con diversos
énfasis, en la necesidad de una profunda reforma estruc-
tural para constituir una economia avanzada integrada y
abierta de amplia base cientifica y tecnoldgica (Vidal &
Guillén, 2009).

En 1962, el poder militar viol6 nuevamente la CN al
deponer a Frondizi en un nuevo golpe de Estado, ya que
no vieron con buenos ojos el esquema que proponia el
presidente en su mandato. Nominalmente, se designé a
José Maria Guido como presidente hasta octubre de 1963.
Mientras tanto, las presiones exigieron al poder militar una
definicién de su pensamiento politico. Luego de extensas
deliberaciones y del desplazamiento de la faccién mas con-
servadoray liberal de la Revolucidn Libertadora, el general
Ongania emitié dos comunicados que expresaban respeto
por el principio de la vida constitucional, la soberania del
pueblo para autorizar legitimamente al gobierno. Por ello,
establecieron llamar a elecciones con la promesa de velar
por la transparencia en las urnas y permitir que todos los
actores politicos tuvieran la posibilidad de presentarse. Sin
embargo, se generdé una contradiccién en el discurso, ya
que Perdn seguiria prohibido.

En resumen, Romero (1975) advierte que el poder
militar dej6 establecido a través de su accién que no avala-
ria dictaduras conservadoras antiperonistas, pero tampoco
toleraria el retorno de Perén y de su régimen. El camino
serfa encontrar un candidato que generara satisfaccién a
las necesidades de los electores sin que estuviera vincula-
do al peronismo. Asi, resulté electo Illia, aunque tampoco
pudo terminar su mandato, ya que fue derrocado por los
militares en 1966 para que tomara el poder el general
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Ongania. Los graves problemas econémicos y politicos de
Argentina se tornaban inmanejables.

En 1967, el nuevo ministro de Economia, Krieger Vase-
na, ech6 mano a las ya conocidas férmulas para intentar
reducir la inflacién, como la devaluacidn, el congelamien-
to de salarios, la drastica reduccidn del déficit fiscal, lo que
se sumo a las retenciones a las exportaciones. La situacién
econdmica se agravo y en 1970 estallaron conflictos en
todo el pais, como el Cordobazo.

El conflicto nacional cre6 el clima para que se genera-
se la normalizacién constitucional, a partir de las negocia-
ciones de las tres principales fuerzas, radicales, militares
y peronistas, que derivé en un acuerdo denominado “La
hora del Pueblo” Con el retorno de Perdn al pais, se abria
una nueva oportunidad para su vuelta al poder con su ter-
cera presidencia. Oportunidad que se concreté en 1973.

El golpe de Estado de 1976 llegd luego del breve
interregno peronista, y arras6 con la economia y las ideas
desarrollistas de la Argentina. Someti6 al pais a un brusco
cambio de rumbo que acercaba la situacién nacional a la
convergencia de asuntos internos y externos. Dentro de los
primeros, el debilitamiento del campo nacional y la inse-
guridad provocada por el intento de cambiar la realidad
social por la via armada. Sobre estas bases, la dictadura
controlé la vida y la estructura de las organizaciones socia-
les, y el terrorismo de Estado y las politicas de desman-
telamiento industrial subordinaron la economia a la espe-
culacién financiera. Por otra parte, los factores externos
mostraban que el camino era el cambio de paradigma del
keynesiano al neoliberal, funcional al modelo de globaliza-
ci6én perversa y los capitales especulativos. Asi, el retorno a
una economia preindustrial y el impacto del capital finan-
ciero fundaron una nueva realidad de vision periférica, de
un pais carente de recursos y del talento imperioso para
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construir un proyecto nacional, adhiriéndose al pensa-
miento céntrico (Canitrot, 1980).

Por lo tanto, se puede observar que el periodo analiza-
do entre 1945y 1976 se caracteriz6 por una polarizacién de
las ideologias politicas exacerbadas por el auge de Perén
y su particular sistema de poder, donde controlé todas las
instituciones en un comportamiento extractivo, pero con
el aval de la poblacién més popular, que observé una
sustancial ampliacidn de sus derechos. Posteriormente, la
democracia fue intermitente por los sucesivos golpes de
Estado que cambiaban bruscamente el destino del pais.
Per6n fue exiliado, y se prohibié cualquier militancia en
su nombre. Las instituciones se caracterizaron por tornar-
se mds extractivas aun que con el gobierno de Perén. La
situacion econdmica en crisis del pais generé medidas que
atentaron contra los salarios y los ingresos de la actividad
en el mercado local e internacional; es decir que sufrié
nuevamente el derecho de propiedad.

2.3.5. Proceso de Reorganizacion Nacional y dictadura (1976-1983)

La resignacion del afio 1976 truncé la posibilidad de un
desarrollo a largo plazo a partir del desmantelamiento de
la industria, los crecientes endeudamientos y la vulnera-
bilidad externa en un contexto de disciplina social (Ferrer,
2010). El mismo Ferrer (2012) sostiene que la desindus-
trializacion fracturé las cadenas de valor que se habian ido
construyendo y afecté particularmente a las pequenas y
medianas empresas aumentando el desempleo y agravan-
do la desigualdad a partir de la distribucién del ingreso.
Internacionalmente, la economia mundial se encon-
traba ante la crisis del petréleo desatada en el ano 1973. El
resultado de este proceso fue una creciente internacionali-
zacion de la produccién que mostraria dos tendencias: en



LAS INSTITUCIONES EXTRACTIVAS Y SU IMPACTO EN ARGENTINA 99

el centro el surgimiento de megaespacios, bloques o conti-
nentes como receptores del flujo econémico, mientras que
en la periferia la etapa se vivi6 como una nueva crisis de
integracién nacional, con una alta inestabilidad politica,
econdmica y social producto del resquebrajamiento de las
viejas estructuras contenedoras del Estado de bienestar y
el desmoronamiento del mercado interno.

La virulenta redistribuciéon regresiva del ingreso
logré alcanzar niveles extremos, destruyendo el mercado
interno, lo que fue acompafiado por la generacién de deu-
da externa, también producto del contexto internacional.
En este desequilibrio econdémico, los sectores mas benefi-
ciados fueron, por lo general, aquellos que se orientaron
a los mercados externos; entre las ramas mds favorecidas,
se pueden mencionar las petroquimicas, la siderurgia, la
automotriz, la de cigarrillos, etc. Por otra parte, se encuen-
tra la caida que registraron directamente los sectores pro-
ductivos en su participacién en la formacién del produc-
to bruto interno, lo que trajo de manera consecuente el
incremento del sector terciario, caracterizado por su baja
productividad, constituyendo un refugio ante la incapaci-
dad del aparato productivo de generar puestos de trabajo
acordes con la demanda existente.

Asi, entre 1976 y 1982, la Argentina estuvo atravesada
por profundas transformaciones a nivel econémico y social
operadas, en gran parte, a través de la aplicacién de una
politica econémica sumamente contradictoria. El caracter
contradictorio de dicha politica se debid, en lo esencial,
a las pujas desatadas en el seno del elenco gubernamen-
tal del denominado “Proceso de Reorganizacién Nacional’,
entre las distintas facciones que componian la corporacién
militar, y entre la faccién nacionalista y proindustrialista de
las Fuerzas Armadas y el equipo econdémico liderado por
José Alfredo Martinez de Hoz (Castellani, 2006).
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Uno de los objetivos planteados por su plan econé-
mico era la reduccién del déficit del sector publico. Para
ello se congelaron los sueldos de los empleados publicos
y se indexaron los ingresos impositivos para generar una
disminucién del desequilibrio de la balanza fiscal. A la vez,
como partidarios de las politicas econdémicas recesivas,
apuntalaron la caida del poder del salario real para otorgar
mayor estabilidad y enfriar el mercado interno, de manera
que hicieron caer la competitividad un 40 % en relacién
con afos anteriores, lo cual perjudicé la produccién y
comercializacién de bienes de consumo (Schvarzer, 1986).

Los primeros afios de la dictadura dieron la apariencia
de un claro y marcado ajuste que redujo la dindmica que
habia impuesto el modelo industrialista desde 1930. En
lugar de corregirse las deficiencias y ajustar sobre los pun-
tos flojos del modelo, en 1976 se inicié un cambio estruc-
tural orientado a transformar radicalmente la economia.

Asimismo, este Estado civico-militar continud el
modelo empresario, mediante la compra de armamento o
la inversién en obras publicas, como las autopistas. Si el
lema liberal era achicar el Estado para agrandar la nacio6n,
la practica econémica de Martinez de Hoz no escatimé en
gastos para embarcarse en grandes obras publicas. Este
proceso fue el eje central del crecimiento de un empresa-
riado nacional parasitario que terminé de imponerse por
sobre sus pares tras un largo periodo de luchas, alianzas
y crecimiento inestable. La denominada “patria contratis-
ta” consistié6 en un mecanismo de redireccidn selectiva
de contratos para obras publicas y desarrollo bélico hacia
empresas privadas con estrecha vinculacién al gobierno.
Este mecanismo de privatizacién periférica dio cuantio-
sos beneficios a grandes grupos locales mediante diversas
practicas prebendarias (Novaro & Palermo, 2003).
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A partir del afio 1979, la deuda externa argentina
comenzo a crecer de modo exponencial, y alcanzé cifras
que provocaron el escandalo publico. Ya en febrero del afio
1981, si bien la dictadura se encontraba en pie, el plan eco-
ndémico habia caido en una crisis profunda que terminé
con la salida de Videla del poder y el alejamiento de Mar-
tinez de Hoz del Ministerio de Economia, lo que permitié
mostrar también las diferencias que existian al interior de
la junta y las tensiones sobre todo entre la Armada y el
Ejército. El ministro Lorenzo Sigaut asumié como sucesor
de Martinez de Hoz y establecid cierta libertad a otros
ministerios que permanecieron bajo la dérbita del de Eco-
nomia durante el mandato de su antecesor. En abril del
afio 1981, eliminé la Tablita y estableci6 un tipo de cambio
fijo. Como consecuencia de este, emergieron fuertes deva-
luaciones junto a un corpus de medidas que desaceleraron
la apertura econdmica. Un golpe interno dentro de la Junta,
perpetrado en diciembre de 1981 por el sector militar dis-
conforme con la politica dialoguista hacia sectores civiles y
con el cambio econémico como producto de esta estrate-
gia de acercamiento, alej6 a Videla del gobierno y a Sigaut
del Ministerio de Economia, para dar lugar a la fraccién
dura conducida por Galtieri (Lobato & Suriano, 2000).

El tercer gobierno del Proceso de Reorganizacion
Nacional adopté6 recetas econémicas netamente ortodo-
xas; la presencia del nuevo ministro, Roberto Alemann,
significé el retorno al enfoque neoliberal de Martinez de
Hoz, interrumpido por la flexibilizacién de Sigaut durante
la gestion de Videla.

A la adversidad econdémica, que continud, se le sumé
la crisis politica iniciada tras la derrota en Malvinas. En
medio de esta atmdsfera cadtica, se produjo otro hecho
importante dentro de las transformaciones econémicas
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efectuadas durante la dictadura militar: asumié la direc-
cién del Banco Central Domingo Cavallo, quien puso en
marcha una organizaciéon de préstamo consolidado, que
alivié la deuda interna de las empresas. Esto se sumé a
medidas gestionadas desde los ministros Sigaut hasta Whe-
be, donde se fue concretando una licuacién de pasivos,
que ha terminado siendo conocida como la “estatizacién
de la deuda privada”.

Segun datos de la Secretaria de Derechos Humanos de
la Nacidn, se estatizé la deuda externa privada de al menos
68 empresas. Esto consistié en beneficiar a las empresas
privadas mediante avales de seguros de cambio. En otras
palabras, el Estado se hizo cargo de la diferencia de sus
deudas en moneda extranjera que habian adquirido tras
el auge inflacionario. El gobierno pagé, de esta manera, la
deuda contraida por varias empresas privadas que poseian
sus gruesos capitales en el exterior, tras haberlos fugado en
el momento algido de la crisis. La socializacién de pérdidas
incluyé redescuentos a bancos, garantia publica de dep6-
sitos ante quiebras producidas por préstamos a empresas
vinculadas, autopréstamos, transferencias de la cuenta de
regulaciéon monetaria, entre otras medidas, que implicaron
en conjunto una pérdida fiscal de més del 50 % del PBI
(Nun, 1987).

Por la resena realizada, puede observarse que la dicta-
dura militar del periodo 1976-1983 se encargd de transfor-
mar todos los pilares que débilmente se habian construido
en el pais, a pesar de los vaivenes en las instituciones
econdmicas y politicas. La ideologia aplicada generé una
transferencia de recursos desde los sectores productivos
a los sectores empresarios mas acomodados, de forma
que provocé una enorme brecha en la distribucién del
ingreso. Las medidas adoptadas ante la crisis econémica
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fueron altamente extractivas y perjudiciales para el rumbo
del pais.

2.3.6. Retorno de la democracia (1983-2001)

En 1983 el Dr. Raul Alfonsin asumid la presidencia tras
triunfar en las primeras elecciones democraticas luego de
los afios de dictadura. A lo largo de su gestién, se dedicé
a implementar politicas tendientes a afianzar la incipiente
democraciay consolidar el Estado de derecho. En este sen-
tido, alento el Juicio a las Juntas, suscribio el Tratado de Paz
entre Argentina y Chile y participé también en la creacién
del frente Mercosur. El contexto econdmico y politico en
el que asumid Alfonsin era complejo. La dictadura habia
dejado una industria nacional en quiebra y una fuerte deu-
da externa, sumadas al déficit fiscal, la inflacién, y un clima
de tensién e inestabilidad institucional. En ese marco, el
nuevo gobierno buscaba revertir la postura implementada
durante la dictadura (Lobato & Suriano, 2000).

Se llevaron a cabo una serie de medidas, como subro-
gar deudas acumuladas por las obras sociales y volver a
reconocer su titularidad patrimonial y su derecho a admi-
nistrarse, que habia sido tomado por la dictadura, mante-
niéndose también el aporte de los afiliados trabajadores y
logrdndose un aumento en el nimero de empleadores.

Con el retorno de la democracia, reaparecié con fuer-
za la cuestion regional como uno de los temas mds proble-
maticos que resolver. Esta situacién es un indicador, entre
otros aspectos, de las falencias de los procesos de moder-
nizacién ocurridos durante la etapa de vigencia del Estado
interventor o Estado benefactor. Asi, cuanto menores sean
estas diferencias, mayor serd la tendencia de amortiguar
los conflictos interregionales, algo que el gobierno queria
evitar para comenzar a subsanar un sistema fragmentado.
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Subsisten los conflictos, pero la movilidad y homogenei-
dad existentes hacen que las partes no se identifiquen con
la regién, sino con la clase o fraccién a la que pertenecen
(Kozel, 2008).

En el afio 1988, fueron aprobadas la ley 23.660 de
Obras Sociales y la ley 23.661, mediante la cual se cred el
Sistema Nacional del Seguro de Salud, ambas atn en vigen-
cia. El Sistema Nacional del Seguro buscaba que las obras
sociales se tornaran instituciones auténomas, siendo las
provincias las encargadas de administrarlas. Esto fue moti-
vo de oposicién de las dirigencias sindicales, y se logré su
aprobacion solo una vez que se modificaron los aspectos
que disminuian el poder de los sindicatos (Faijo6, 2001).

Se buscd también garantizar el acceso amedicamentos
e implementar una politica de regulacién de sus precios.
Fue impulsado ademés un Programa Alimentario Nacional
(PAN), que perseguia la meta de asegurar el acceso a la
alimentacidn en los sectores mds desprotegidos, a la par de
que se promovieron acciones de desarrollo social median-
te la impulsién de proyectos de mejoras en las viviendas de
estos mismos sectores. En el marco del continuo deterioro
de las condiciones de la economia nacional, comenzo6 una
etapa de hiperinflacién con el estallido del Plan Primavera
y surgieron problemas de saqueos y violencia social en
varias provincias, lo que provocd la salida anticipada del
presidente.

Con el inminente fracaso del Plan Primavera, el Dr.
Alfonsin decidi6é adelantar las elecciones seis meses; las
elecciones presidenciales de Argentina de 1989 se realiza-
ron el domingo 14 de mayo del mencionado afio. En ellas
se buscaba definir qué candidato sucederia al presidente
Raul Alfonsin, y tuvieron lugar en el contexto de un pro-
ceso de hiperinflaciéon que afectd al pais ese afio y al afio
siguiente. En ese marco, Alfonsin debia entregar el poder el
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10 de diciembre de ese afio, es decir, ocho meses de tran-
sicién después de haber perdido el poder, que finalmente
se hizo insostenible, por lo que debié adelantar la entrega
del mando al Dr. Carlos Menem, que habia ganado dichos
comicios.

La crisis hiperinflacionaria de 1989, ademas de causar
graves consecuencias socioeconémicas, tuvo una impor-
tante injerencia en el abastecimiento de alimentos, sobre
todo en los estratos sociales mas necesitados, por lo que
surgié desde el Estado y las organizaciones vinculadas a
la ayuda social la necesidad de introducir en la sociedad
nuevas alternativas en materia de asistencia alimentaria.

Posteriormente, la Argentina de comienzos de los afios
90 se caracterizé por un escenario de alta conflictividad.
El nuevo gobierno decidié un cambio de rumbo para el
Estado, con politicas de corte neoliberal y un fuerte control
monetario para combatir la inflacién, al mismo tiempo que
intentd llevar tranquilidad a la sociedad y los mercados,
mostrando desde un primer momento que no habia lugar
para las practicas populistas.

Como principal medida econdémica, se establecié un
valor de convertibilidad del peso a un délar. Esta medida,
junto con otras como la apertura irrestricta de la economia
a la competencia externa, la privatizaciéon de las empresas
y los servicios publicos, la desregulacién del mercado de
trabajo, la incorporacién de modalidades de contratacién
flexibles, la rebaja en un 50 % de las cargas patronales y
la reduccién o casi eliminacién de la negociacion colectiva
por rama o sector como mecanismo de acuerdos salaria-
les entre empresarios y trabajadores, eran dictadas por el
Consenso de Washington.

Se debe destacar que, hacia fines de 1986, se decla-
16 el “estado de emergencia previsional” Se suspendid el
método legalmente establecido para el calculo del haber
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jubilatorio y se fij6 otro en su lugar. También se fijaron
topes para el haber méximo, se aumenté la contribucién
patronal para los trabajadores dependientes, se incremen-
t6 la tasa de aporte personal y se fijaron categorias de
aporte minimo obligatorio para auténomos (Lo Vuolo &
Goldberg, 2002).

Ya en esa época se tuvo por antecedentes una gran
cantidad de reclamos administrativos por parte de los jubi-
ladosy pensionados, que rdpidamente se transformaron en
demandas judiciales, en procura del cumplimiento de las
normas por las que habian sido otorgados los beneficios.
La Justicia hizo lugar a la gran mayoria de los reclamos,
por lo que se gener6 la acumulacién de una importante
deuda a favor de la clase pasiva que habia visto afectado su
derecho de propiedad.

En mayo de 1988, se derog6 la emergencia previsional
y se retorn6 al método de célculo del haber original. Al
mismo tiempo, se incrementé el tope méaximo de la jubi-
lacidn, se establecié un nuevo régimen para la ejecucién
de sentencias, se aumentaron los montos de aportes para
auténomos, se modificé la escala de categorias de aporte
y, finalmente, se fijé un gravamen sobre combustibles des-
tinado a financiar las Cajas de Prevision Social (Lo Vuolo &
Goldberg, 2002).

Porlotanto, era necesario un cambio de fondo para fre-
nar el deterioro patrimonial que generaba el sistema jubi-
latorio. Una de las reformas estructurales que respondia
también al Consenso de Washington fue la privatizacién de
la seguridad social, la ley 24.241 estableci6 un sistema de
reparto que mantenia el sistema estatal, y se creaba para-
lelamente un sistema de capitalizacion privada a través de
empresas llamadas “Administradoras de Fondos de Jubila-
ciones y Pensiones” (AFJP), ligadas, en su gran mayoria, a
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los principales bancos de plaza. Este cambio signific que
los aportes de los trabajadores se derivaran a esos fondos
de capitalizacién con el consiguiente drenaje de los recur-
sos del Estado a las AFJP (Golbert & Roca, 2010).

El Estado tampoco mantuvo bajo su control a la mayo-
ria de los servicios publicos, y cont6 con fuertes bajas de
personal via retiros voluntarios y jubilaciones anticipadas.
Tampoco tuvo una capacidad soberana al 100 por ciento de
sus posibilidades, ya que la internacionalizacién lo colocé
en una posicion desequilibrada a la hora de las negocia-
ciones con socios fuertes. El Estado era un menor Estado,
no un mejor Estado (Mendicoa & Veneranda, 1999).

La experiencia ocurrida en Argentina muestra lo invia-
ble que resulté la puesta en practica del modelo neoliberal
que se instituyo a lo largo de la década del 90, siguiendo los
lineamientos del Consenso de Washington, y que finalizé
en el afio 2001 con una de las peores crisis de la historia.
En materia de accién social, se produjo una pérdida en
gran parte como una consecuencia, un emergente, del tipo
de concepcion y de las heterogeneidades en su aplicacién,
que presidieron sus procesos de transformacidn.

Es coherente con un Estado que se encontraba en la
busqueda de resultados macroeconémicos, y no enresulta-
dos sociales y concretos como la distribucién de la riqueza
y el nivel de desocupacion, y el gran capital se llevaba toda
la atencion para atraerlo a las inversiones privatizadoras,
mientras que a la esfera social solo le quedaba el espacio
de la atencién de los problemas mas agudos (Ferrer, 2012).

El desarrollo de las politicas sociales contribuia a que
muchos bienes circularan en la sociedad por vias fuera
del circuito mercantil, asistiendo de esta forma al empo-
brecimiento del rol social del Estado, con la consecuen-
cia légica y directa de que el empresariado ampliara sus
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oportunidades de negocios y promoviera su control direc-
tamente sobre todas las esferas de la vida social y el con-
sumo que poco a poco fueron quedando fuera de la 6rbita
del Estado.

La tecnocratizacion y la especulacién creciente de los
ultimos aflos del menemismo actuaron coherentemente
con el sistema. Las grandes masas de la poblacién fueron
receptores de las imagenes de los politicos a través de los
medios de comunicacion, en vez de destinatarios de accio-
nes concretas para mejorar su calidad de vida. De esta for-
ma, se produjo una ampliacién en la brecha social que el
Estado no atendia, ademds de adscribir a teorias que sos-
tienen que el bienestar de los sectores basicos de la pobla-
cién esta en el efecto derrame del crecimiento econémico
que proporcione el mercado (Kozel, 2008).

2.4. Evolucion de las instituciones en la historia argentina

2.4.1. Derechos de propiedad privada

El derecho de propiedad es, sin duda alguna, uno de
los pilares fundamentales sobre los que se sostienen las
sociedades présperas y activas (Basterra, 2003). Cuando
este estd protegido, la persona puede conservar y gozar en
paz los frutos de su trabajo. Esta seguridad es el principal
incentivo para el trabajo mismo (Milei, 2017).

2.4.1.1. Contexto del siglo Xix

El derecho de propiedad fue violado desde el instante mis-
mo en que los colonizadores llegaron a suelo americano.
Una vez establecido el virreinato del Rio de la Plata, el sue-
lo fue tomado por los conquistadores en virtud del titulo
juridico que proporcionaba a la Corona la cesién papal.
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Romero nos cita el fragmento del acta de repartimiento de
solares de Buenos Aires realizado por Juan de Garay:

Yo, en nombre de S.M. he empezado a repartir y los reparo a
los dichos pobladores y conquistadores, tierras y caballerias y
solares y cuadras en que puedan tener sus labores y crianzas de
todos ganados, las cuales dichas tierras y estancias y huertas, las
doy y hago merced en nombre de Su Majestad y del dicho gober-
nador, para que como cosa suya propia puedan en ella edificar,
asi casas como corrales y poner cualquier ganado y hacer cua-
lesquiera labranzas que quisieren y por bien tuvieren |[...] como
si lo hubiesen heredado de su propio patrimonio (fragmento del
acta de repartimiento de solares de Buenos Aires realizado por
Juan de Garay citado por Romero [1975, p. 29]).

De este periodo de transformacién de la época colo-
nial, surgieron un conjunto de normas morales que poseian
una fuerza mayor a las leyes. El designado amo lo era de
pleno derecho y adquiria, por sobre sus atribuciones de
duefio de la tierra, una inevitable jurisdiccién de derecho
publico que ejercia sin limitaciones. Se observé que las
leyes escritas se violaban a cada instante.

Cuando la Argentina se conformd en pais, los estan-
cieros ya representaban un grupo pequefio de familias
favorecidas por multiples mecanismos de acaparamiento
de tierras (Fernandez Wagner, 2015). Se produjeron las
campanas denominadas “Conquistas del Desierto” para
ocupar el espacio patagdnico en el que habitaban los indi-
genas, masacrandolos y dominando la zona. Esta caracte-
ristica, sumada a la tecnologia primitiva dentro de la que
funcionaba la explotacién ganadera, favorecié la consoli-
dacién de la gran propiedad, pero también de emprendi-
mientos familiares, sobre todo después del afio 1850. Estos
emprendimientos carecian de titulos de tierra, algo muy
costoso y dificil de obtener en aquellos afios para actores
locales (Halperin Donghi, 2010).
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En cuanto al tratamiento del derecho de propiedad
en este periodo en Argentina, Basterra (2003) sostiene que
Argentina fue pensada desde su nacimiento con un régi-
men juridico en el que estaba fuertemente protegido el
derecho individual a la propiedad. Este estaba contempla-
do en el Estatuto provisional de 1815 (articulo 1), en el
Reglamento provisional de 1817 (articulo 1), en la Consti-
tucion de 1819 (articulo 109) y en la Constitucién de 1826
(articulo 159). Es, siguiendo esta linea de proteccién que
en la Constitucién Nacional de 1853 consagra el derecho
de propiedad como un derecho “casi absoluto” que surge
claramente del juego de sus articulos 14 y 17.

La concepcién de “inviolabilidad” de la propiedad
plasmada en el articulo 17 de la Constitucién Nacional tie-
ne como contracara el término “confiscatoriedad’, prohibi-
da por la misma norma constitucional, de manera que, de
la simple lectura de la norma, surge claramente que todo
acto o toda ley de los que resulte una violacidén al derecho
de propiedad importan una confiscacion.

Solo se admiten tres excepciones al principio de invio-
labilidad, que provienen claramente del texto constitucio-
nal. La primera es que la propiedad puede perderse por
una sentencia judicial que lo ordene. La segunda de las
limitaciones tiene que ver con la institucién de la expro-
piacién, donde debe existir una ley previa que declare la
utilidad publica del bien por expropiarse y una indemni-
zacidn justa. Por su parte, la tercera excepcion es la que
se refiere al poder de imposicién del Estado, es decir, para
imponer tributos (Basterra, 2003).

También, tal como lo afirma Gay (2013), previo al
modelo agroexportador las instituciones politicas habian
bloqueado el acceso igualitario a la tierra de los inmigran-
tes. El sistema politico no era inclusivo, no habia pluralis-
mo ni distribucién del poder en amplios segmentos de la
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sociedad. Aunque debe mencionarse la existencia de una
institucién inclusiva importante, la Constituciéon de 1853,
que sentd las bases del derecho de propiedad en Argentina.

Cortés Conde (2012) advierte que los desequilibrios
econdmicos (mayores gastos que ingresos) que atravesa-
ron las distintas administraciones antes y después de la
Constitucion de 1853 los obligaron a echar mano a medi-
das que atentaban contra la propiedad privada. Estas iban
desde la emisién monetaria que hacia depreciar el valor
de la moneda y el aumento de los impuestos al comercio
interior, hasta la confiscacién a punta de bayoneta de los
bienes de los particulares.

Recién en 1862 se hizo efectivo el traspaso de laaduana
de Buenos Aires a la nacién, momento en que las provin-
cias renunciaron a las aduanas internas, ya que la Consti-
tucién les dio a las provincias el producto de los impuestos
directos. A partir de 1880, la mayor riqueza y las mejoras en
la tecnologia que redujeron el costo de transporte pusieron
punto final al conflicto. Esto quedé expresado en el pacto
fiscal del articulo 4.0 de la CN, que nacionaliz6 las aduanas
externas suprimiendo las internas. El acuerdo fue respeta-
do en la medida que la recaudacién fue en aumento por
la expansién de la economia. Sin embargo, las provincias
a las que se le asignaron impuestos a la propiedad, mayor-
mente rural, nunca sustituyeron totalmente las aduanas
internas (Cortés Conde, 2012).

En 1869 se sanciond el Cédigo Civil, que estuvo en
vigencia desde 1871 y que reguld, entre otras cuestiones, la
propiedad conforme al paradigma moderno que le impri-
mi6 el codificador Vélez Sarsfield (Levaggi, 2007). El autor
advierte que la adopcidn por parte del cddigo de ese para-
digma no significo la desapariciéon inmediata de todas las
instituciones caracteristicas de la propiedad del antiguo
régimen.
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2.4.1.2. Modelo agroexportador (1880-1930)

El periodo se caracterizé por la ampliacion de la frontera
agropecuaria y el aseguramiento de los derechos de pro-
piedad sobre la tierra, asi como el dictado de leyes y regla-
mentos que introdujeron regularidad y previsibilidad en
las relaciones de produccidn e intercambio (L6pez, 2006).

El Estado nacional continud con las practicas de los
gobiernos previos, desarrollando una politica sistematica
de transferencia de las anteriores tierras indigenas (ahora
publicas) a manos privadas, mediante la donacién, la venta
o la recompensa por servicios prestados a la Naci6n (Fer-
nandez Wagner, 2015). Las considerables superficies de
tierras antes ocupadas por los pueblos originarios pasaron
a formar parte del patrimonio fiscal, y se inicié de inmedia-
to el proceso de transferencia a particulares con un claro
predominio de las grandes areas dedicadas a la ganaderia
extensiva.

En cuanto al derecho de propiedad, se observa que
en 1922 comenzé una doble limitacién sobre su concepto
a partir del surgimiento de ideas socialistas. Levaggi (2007)
aporta la visién de que, si estas prevalecian, era indudable
que las sociedades futuras se verian obligadas a reformar la
ciencia civil, porque habrian desaparecido de ella las ins-
tituciones fundamentales como el derecho de propiedad.
Se detecta una limitacién proveniente de la funcién social
(asegurar el orden, la salud y la moralidad colectivas) y
otra de la doctrina de la emergencia. Sin embargo, Baste-
rra (2003) opina que es notable el embate que la doctrina
de la emergencia supuso sobre los limites del derecho de
propiedad y sobre la institucion juridica del contrato, aun
cuando la finalidad haya sido la de protegerlos. La doc-
trina, mediante sus decisiones, ha alterado, cercenado o
lesionado el derecho de propiedad en muchos fallos rele-
vantes de aquella época.
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Por eso los historiadores concuerdan en que no se
puede hablar de la propiedad privada en Argentina sin
tener en cuenta el peso que esta institucién tuvo en su
configuracién como nacién. Pues, asi como la fuerza fue
el recurso para quitarles la tierra a sus originales poseedo-
res, la propiedad privada fue el mecanismo juridico para
traspasarla a la naciente burguesia. Sin embargo, surgia
la cuestion de la creacidn de extensos latifundios que no
generaban sistemas beneficiosos para la sociedad. Levaggi
(2007) acota que, hacia finales del periodo, surgi6 una ten-
dencia a la reforma del Cédigo Civil de 1869 para incluir
entre los fines de la propiedad la satisfaccion de las nece-
sidades sociales, tendencia que se afianzaria en una etapa
posterior.

Ladisminucién dela inestabilidad econémico-politica
y la consolidacién de una trama institucional y legal que
mejord significativamente el nivel de proteccién de los
derechos de propiedad, ademés de la alta rentabilidad
obtenida en el agro, explican la especializacién en la acti-
vidad primaria que tuvo el pais (Lopez, 2006). Caracteris-
ticas que hacen considerar el derecho de propiedad como
una institucién que se proyectaba como inclusiva en este
periodo.

2.4.1.3. Industrializacion por sustitucién de importaciones (1930-1945)

En este contexto, como lo sefiala Fanelli (2004), se ins-
tal6 un circulo vicioso entre volatilidad macroeconémica
y debilidad institucional, ya que las politicas de “ajuste”
en los momentos de crisis externa incluian devaluacio-
nes y aceleraciones inflacionarias que implicaban violar
los contratos y tornar sumamente difusos los derechos de
propiedad. Naturalmente, esto no dejaba de afectar el fun-
cionamiento de los mercados, en particular del financiero,
y exacerbaba el conflicto distributivo, lo que dio lugar a las
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condiciones que reproducirian, con el paso del tiempo, un
nuevo episodio ciclico de crisis macroecondémica.

Los habituales cambios en las reglas de juego signaron
el periodo. El proteccionismo del mercado doméstico y el
otorgamiento de incentivos fiscales y crediticios estaban
destinados a sustituir importaciones primero de bienes
finales no durables y luego de bienes intermedios, de con-
sumo durable y de capital. Este esquema generaba reglas
de juego que desestimulaban la competencia via innova-
cion, calidad y productividad, en cuanto ponian el énfasis
en el abastecimiento del mercado local y no en la eficien-
cia productiva. Se desalentaron las inversiones por la alta
incertidumbre. El control de los precios de ciertos produc-
tos agricolas a partir de la creacién de la Junta Reguladora
de Granos y el desdoblamiento del tipo de cambio con la
aparicién de la Oficina de Cambios desincentivaron a los
productores rurales a exportar, lo que perjudico a la balan-
za de pagos por la disminucién en la entrada de divisas
para hacer frente a las importaciones.

Cortés Conde (2012) agrega que, a partir de la crisis
de 1930, y de modo definitivo después de la Segunda Gue-
rra Mundial, los gobiernos fueron modificando el acuerdo
constitucional o pacto fiscal que se habia realizado. Apela-
ron a mecanismos extratributarios, medidas mercantilistas
e inflacién sin consulta ni consenso. Los objetivos de cre-
cimiento que se plantearon no llegaron a concretarse, e
inclusive se agravé la situaciéon econémica general.

La Corte Suprema de Justicia de Argentina, que debia
ejercer el control judicial o control de razonabilidad sobre
las decisiones politicas y econémicas que se tomaban,
tampoco resulté ser un 6rgano que defendiera los princi-
pios manifestados por la CN en este periodo de la historia.
Vanossi (2012) destaca el ejemplo del caso “Avico ¢/ De la
Pesa” del ano 1934, donde la CSJN justificd las moratorias y
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otras normas que suspendian derechos, desalojos, precios
libres, etc., a efectos de superar la crisis. Es decir, convalidé
la ley de emergencia 11.741, que recortaba, por ejemplo,
los intereses pactados en los préstamos con garantia hipo-
tecaria, de forma que limitaba el derecho de propiedad de
los acreedores hipotecarios con fundamento en el bienes-
tar general (Basterra, 2003).

En este periodo, el derecho de propiedad se observé
con caracteristicas de institucionalidad extractiva.

2.4.1.4. Peronismo: gobierno y proscripcion (1945-1976)

Una vez finalizada la Segunda Guerra Mundial, Argentina
tomo6 un camino contrario al que tomaron otros paises para
superar el estancamiento causado por el conflicto bélico.
El peronismo aumento el proteccionismo, y perjudicé la
fluidez en la comercializacién de productos al exterior en
los que el pais poseia ventajas comparativas, ademas de
generar una suerte de castigo en aquellas ramas en que los
costos eran menores, y beneficiar a las que presentaban
mayores costos (Cortés Conde, 2003).

Asi, se establecieron medidas arancelarias y restriccio-
nes cuantitativas a las importaciones. También se bajaron
los costos locales de trabajo, sobrevaluando el peso para
que los alimentos fueran baratos. De esta manera, se apli-
c6 un impuesto implicito a las exportaciones que permitié
mantener los salarios reales altos. Todas estas condiciones
llevaron a que el auge del sector agricola se terminara y
que este comenzara a atravesar un largo estancamiento.

La disminuciéon de las exportaciones mayormente
agropecuarias y el aumento de las importaciones por la
necesidad de materias primas, bienes intermedios y com-
bustibles para producir en las industrias del pais generaron
un problema de déficit en la balanza de pagos. Para equi-
librar, habia que promover las exportaciones mejorando
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los precios del sector agropecuario, y para ello se deva-
luaba, por lo que también aumentaban los precios de los
alimentos y caia el salario real. Los sindicatos reclamaban
mejoras que los empresarios aceptaban siempre que se
hiciera lo mismo con sus precios. Asi se generaba la espiral
inflacionaria.

En 1946, ademas de la balanza de pagos, también se
contaba con déficit fiscal por superar los gastos fiscales a
los ingresos tributarios. El gobierno, que no tenia acceso
al financiamiento externo ni un desarrollado mercado de
capitales en el pais, decidié tomar los ahorros de las Cajas
de Prevision. Cortés Conde (2003) explica que los servicios
de la seguridad social, que antes cubrian solo a grupos
minoritarios (de la administracién civil o del comercio)
fueron extendidos a amplios sectores de los trabajadores.
Los aportes totales fueron cada vez mas cuantiosos, mien-
tras que solo una cantidad menor accedia a sus beneficios.
El sistema dejo elevados saldos positivos que se utilizaron
para cubrir los déficits. Para compensar los retiros en efec-
tivo, se entregaron a las cajas titulos del gobierno a tasas
de interés que resultaron inferiores a las de inflacién, por
lo que en pocos afios estas fueron vaciadas y el sistema se
descapitaliz6. Nuevamente se viol6 el derecho de propie-
dad, esta vez el de los jubilados que aportaron toda su vida
activa para obtener una justa retribucion.

La politica cambiaria perjudicé sobremanera a los
que debian realizar transacciones con divisas. Por lo tan-
to, terminaba afectando el derecho de propiedad. Cortés
Conde (2003) advierte que se establecieron multiples tipos
de cambio, el oficial, el preferencial y el libre para compra-
dores y vendedores.

El resultado de las actividades de cada uno dependia
asi de la circular por la que se les liquidaba el cambio. Para
importar, se requeria un permiso previo que se otorgaba



LAS INSTITUCIONES EXTRACTIVAS Y SU IMPACTO EN ARGENTINA 17

en atencion a las prioridades fijadas por el gobierno. Las
circulares eran decididas por un organismo administrativo
con el grado de discrecionalidad y de corrupcién que esto
posibilitaba. Por otro lado, el permiso previo de importa-
cién no suponia que hubiera divisas disponibles, por lo
que muchas veces se acumulaban largas listas que el Ban-
co Central demoraba o denegaba, lo que provocaba pro-
blemas externos financieros y comerciales. Esta discrecio-
nalidad y las posibilidades de corrupcién marcaron como
extractiva la institucién econdmica comentada.

Tal como se menciondé en la descripcion de la época,
uno de los grandes cambios se gener6 a partir de la Refor-
ma Constitucional de 1949. En la Constitucién Nacional
de 1949, sobresale el concepto de “propiedad” Bernazza
(2014) advierte que es muy probable que la funcién social
asignada a la propiedad en esta reforma en el gobierno de
Perén pudo haber acelerado el posterior derrocamiento.
Las expropiaciones a grandes latifundios que antecedieron
a la redaccién de esta norma no resultaron tan amenazan-
tes para el statu quo como el precepto constitucional que
inaugura el texto de 1949.

El enfoque comunitario respecto de los bienes en
general y la tierra en particular llegé a la letra constitu-
cional: dando un nuevo sentido a la propiedad privada,
abandonando el esquema liberal individualista y articu-
lando otro modelo que reconocia el sentido social de la
propiedad (Bernazza, 2014). Se percibe una relacién direc-
ta entre funcion social de la propiedad y justicia social. El
peronismo interpelaba asi un modelo econémico basado
en la acumulacién de capital y la competencia.

Basterra (2003) amplia el concepto indicando que, en
esta doctrina, el propietario tenia el poder de administra-
cién y justa distribucién de los beneficios que le reporta-
ran los bienes exteriores poseidos, por lo que la propiedad
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llenaba su doble cometido: satisfacer un fin personal
cubriendo las necesidades del poseedor y un fin social al
desplazar el resto hacia la comunidad.

Uno de los mecanismos propuestos por la Constitu-
cién de 1949 para el acceso de todos a la propiedad fue la
reforma agraria. Sin embargo, la Corte advirtié en varios
fallos de la época que estaba en juego, desde el punto de
vista de las exigencias urbanas, la funcién social que, segin
el art. 38 de la Constitucién, debia tener la propiedad.
Reconoci6 ademds, por parte del demandado (el Estado),
un ejercicio abusivo de su derecho, que, por ser tal, estaba
fuera del amparo legal.

Por otro lado, la CN del 49 incluia en su articulo 40
el monopolio estatal del comercio exterior, la propiedad
inalienable de la nacién sobre las minas y las fuentes de
energia, y la obligacion del Estado de prestar los servicios
publicos, junto con un mecanismo de expropiacion de las
empresas que los administraban, computando a cuenta de
este “los excedentes sobre una ganancia razonable” (Cons-
titucién de la Nacién Argentina de 1949, 2014). Este articu-
lo evidencia el cambio violento en desmedro del derecho
de propiedad que se ejecut6 en el periodo analizado. Y jus-
tamente fue tan violento que, cuando la dictadura militar
derrocé al gobierno en 1955, proclamé la abolicién de la
CN del 49 principalmente por su articulo 40.

Asi, con el derrocamiento de Peron en 1955, sobrevino
la derogacién de la reforma constitucional en 1956 y, en
una suerte de compensacion, se agrego el art. 14 bis. Nue-
vamente las reglas de juego cambiaron y la incertidumbre
no permitié tomar decisiones de largo plazo.

La Corte Suprema debié intervenir en una serie de
causas donde se reclamaban, por ejemplo, anulaciones
de 6rdenes de desalojo y de expropiacion, y en la obli-
gaciéon que se les imponia a los propietarios de salas
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cinematogréficas a contratar actores que hicieran niimeros
en vivo durante los intervalos entre peliculas, para contra-
rrestar el grado de desempleo por el que atravesaban los
actores de variedades en la década del 60.

La Corte Suprema llegd a prescindir de la norma de
facto decreto ley 19.986, que impedia ejercer el control de
constitucionalidad por la via del amparo, y sentencié en un
fallo de 1967, en una demanda iniciada por un productor
de yerba mate, que la prohibicion de cosechar el producto
establecida por decreto era una medida arbitraria e irrazo-
nable, que excedia las facultades del Poder Ejecutivo y vul-
neraba los derechos de trabajar, de comerciar libremente
y de gozar de la propiedad, protegidos por la CN (Vanossi,
2012).

Entre el 66 y el 73, los gobiernos de facto impulsaron
muchas medidas de emergencia econémica que atenta-
ban contra los derechos constitucionales de propiedad. Asi
surgid, por ejemplo, la ley de abastecimiento 16.454, que
prohibia la cosecha de yerba mate durante 1966; asimismo,
la Comisién Reguladora de la Produccién y Comercio de
la Yerba Mate fue autorizada a decomisar lo cosechado en
infraccién al citado decreto.

Por lo tanto, en lo que respecta al derecho de propie-
dad, se observa que el periodo de las primeras presidencias
de Perdn fij6 una funcidn social en este derecho, que abrié
las puertas a un periodo de expropiaciones y aumento del
poder estatal. Este intervencionismo totalitario derivé en
una institucion extractiva con ampliacion de derechos para
los sectores mas populares. Cuando se produjo el golpe de
Estado que derrocé a Perdn, ciertos derechos otorgados se
limitaron, ya que se anul6 la reforma constitucional del 49.
La crisis econémica y social llevé a los sucesivos gobiernos
a tomar medidas que atentaron también contra los dere-
chos de propiedad.
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2.4.1.5. Proceso de Reorganizacion Nacional y dictadura (1976-1983)

La ruptura de contratos y el dislocamiento del sistema
financiero fueron parte de los episodios de crisis que se
formaron en este periodo. Esto hizo a la estructura de
derechos de propiedad ain mads precaria y dificulté no
solo el proceso de profundizacién financiera, sino también
la formacién de un horizonte de planeamiento cierto para
los agentes. Periddicamente, entonces, un gran ntimero de
agentes se encontré con “expectativas frustradas’, lo que
dano las bases mismas de funcionamiento de la economia.

Siguieron en gran medida los reclamos judiciales,
donde la Corte Suprema tuvo que intervenir con el fin de
restituir derechos particulares. Sin embargo, la institucién
del derecho de propiedad estaba limitada por las decisio-
nes de los gobiernos militares de turno, que resultaban
discrecionales y funcionales a sus propios intereses. Casos
resonantes menciona Basterra (2003), como el del ano
1976 de “Alberto Francisco Ventura c/Bco. Central de la
Reptiblica Argentina’; en el que el actor peticionaba una
accion de amparo contra una circular del Banco Central
por medio de la cual se habia establecido que los titulares
de pasajes al exterior debian abonar, en moneda nacional,
la diferencia resultante entre el cambio vigente al momen-
to de su emisién y pago y el que rigiera cinco dias hébiles
anteriores al momento de la iniciacién del viaje. La Corte
hizo lugar al amparo y anuld la circular respectiva.

En este periodo, la Corte también consagré como
principio la indexacidén monetaria en deudas en dinero, a
partir de dos sentencias en casos iniciados por particulares
contra el gobierno de la Provincia de Buenos Aires y el
Estado nacional. Como se puede observar, el periodo se
caracterizd por una institucion de derecho de propiedad
extractiva.
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2.4.1.6. Retorno de la democracia (1983-2001)

En el periodo entre 1983 y 1989, que caracteriz6 el retorno
de la democracia con los mayores problemas de volatili-
dad econdmica, se generaron muchos reclamos judiciales
por pérdidas econdmicas surgidas a partir del estado de
emergencia. La Corte Suprema puso el acento en defender
los derechos individuales y sus garantias, entre ellos el
derecho de propiedad. Basterra (2003) destaca el activismo
judicial durante este periodo, mostrando cémo se fueron
perfilando nuevos institutos de proteccion, como la opera-
tividad de los derechos constitucionales, el “certiorari”® y
la acciéon declarativa’.

Se observan muchos casos de responsabilidad del
Estado por actos licitos, donde se les exigié indemnizar
por dafios, perjuicios y lucro cesante a las empresas que
vieron revocados los contratos por la obra ptiblica. La Cor-
te también sentenci6 al pago de un haber minimo a todo
jubilado de por lo menos el 82 % mavil de la categoria en
actividad, por lo que se produjo como consecuencia una
conmocion econémica en el PE a la que se le pretendi6 dar
fin decretando la emergencia previsional.

La reforma econdmica argentina de los 90 estuvo
orientada a eliminar las instituciones econémicas extracti-
vas, tales como las regulaciones en mercados competitivos
y las restricciones a las importaciones (Gay, 2013). En la
misma linea de pensamiento, London y otros (2003) indi-
can que el proceso implic6 crecimiento econémico luego

6 El certiorari es una orden que el tribunal superior emite al inferior, para que le
remita a pedido de las partes un expediente en revision, a fin de verificar si en
la secuela del procedimiento o en la sentencia se ha cometido alguna violacién
de derecho.

7 Laaccién meramente declarativa tiene por objeto obtener un pronunciamiento
que elimine la falta de certeza sobre la existencia, eficacia e interpretaciéon de
una relacién juridica.
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de una ruptura cualitativa del marco institucional previo.
En Argentina, el momento anterior a la reforma del 94 equi-
vale a una economia dirigida por el Estado, y el momento
posterior, a una economia librada a las fuerzas del mercado
producto de la reforma estructural. Sin embargo, el cambio
institucional sobre derechos de propiedad fue propiciado
por medio de iniciativas discrecionales, que neutralizaron
las previsiones institucionales, escapando a los mecanis-
mos de control previstos en la Constitucion.

Se puede mencionar el decreto 36/90 del PEN, es
decir, un decreto de necesidad y urgencia, similar a tantos
otros a los que se habia recurrido ya. En este caso, se
establecia la apropiacién por parte del Estado de la mayor
cantidad de dinero depositado en bancos, en certificados a
plazo fijo, y transformarlos en bonos del Estado argentino
(Plan Bonex), cuyos titulares podrian cobrar en un plazo
de diez anos (Basterra, 2003). Con el aval de que se trataba
de una cuestién necesaria para evitar un mal mayor, la
Corte Suprema de Justicia permitié que se llevara a cabo
sin pasar por las manos del Congreso.

Respecto de la propiedad privada, la reforma de 1994
incorporé los tratados internacionales, entre los que se
incluia el Pacto de San José de Costa Rica. Por esta razon, es
preciso efectuar una relectura de la norma constitucional
del articulo 17 y de todas las de la legislacidn civil patrimo-
nial a la luz de los principios de estos tratados (Bernazza,
2014).

Durante la administracion de Menem, se aprobé una
ley de reforma del Estado, destinada a regular el proceso
de transferencia de activos publicos al sector privado. De
esta manera, empresas como Entel, Aerolineas Argentinas
o YPF pasaron a manos privadas. Al mismo tiempo, se
autorizo el otorgamiento de licencias para la explotaciéon y
exploracién de minas y yacimientos de petréleo y gas y se
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desregulé la comercializacion interna y externa de petré-
leo crudo y combustibles. Los objetivos estaban orientados
a generar recursos para el fisco y a fortalecer la eficiencia
sistémica de la economia argentina, a través de una mejo-
ra de la disponibilidad y calidad de las comunicaciones,
el transporte, la energia, etc. Sin embargo, se observé una
debilidad importante en los marcos regulatorios.

El dltimo caso de ausencia del derecho de propiedad
en el periodo se dio cuando el gobierno restringié la dis-
ponibilidad de activos con el “corralito” en 2001, y el Con-
greso, pasando por encima de las instituciones, pesificé los
depdsitos y gener6é una masiva transferencia patrimonial.
Por lo tanto, el periodo de analisis también se percibe, en
este caso, de caracter extractivo.

2.4.2. Independencia del Banco Central

Los bancos centrales cumplen un rol fundamental dentro
del sistema financiero y de la economia en cualquier parte
del mundo. Son responsables de funciones tales como la
emisiéon monetaria y la regulacién del crédito.

Por su parte, el sistema financiero cumple la misién
primordial de captar el excedente de fondos de agentes
econdmicos con ingresos superiores a sus gastos de con-
sumo (ahorristas) para otorgarselo a agentes econ6micos
con necesidades superiores a sus ingresos (empresas, por
ejemplo). Es decir que el sistema financiero resulta funda-
mental para el financiamiento de la inversion.

2.4.2.1. Contexto del siglo Xix

En el caso de Argentina, la actividad bancaria comenzé en
1822 con la creacién del primer banco privado, denomi-
nado “Compaiia del Banco de Buenos Aires’, incorporado
posteriormente al primer banco nacional, el Banco de las
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Provincias Unidas del Rio de la Plata. Salvo esta experien-
cia, que duré desde 1822 hasta 1835, la actividad bancaria
fue casi inexistente. En 1836, el banco se transformo en la
Casa de la Moneda, para finalmente en 1854 convertirse en
el Banco de la Provincia de Buenos Aires. La circulacién de
billetes se limitaba a la provincia (BCRA, 2010).

Con la sancién de la Constitucién Nacional de 1853
y la organizacién del Estado nacional, se hizo necesario
crear una estructura financiera robusta. La prosperidad
econdmica permitié un gran impulso y desarrollo a la
actividad bancaria del pais, produciéndose un importante
aumento de los depdsitos y los créditos bancarios, junto
con la instalacién de algunos bancos extranjeros.

En 1867, Argentina se incorpord por primera vez al
patrén oro mediante la Oficina de Cambios de la Provincia
de Buenos Aires. Este seria el primero de los cinco perio-
dos de convertibilidad a los que estuvo sujeto el pais en
toda su historia. La experiencia acabaria con la crisis de
1876. Cabe destacar que en el pais circulaban varios signos
monetarios introducidos por las provincias, y esto causaba
mas desorden y complicaciones.

Como puede observarse en este primer periodo de
andlisis, la actividad bancaria y financiera era muy débil
y requerfa de un desarrollo institucional profundo. Como
en cada una de las instituciones que se analizan, la Cons-
titucién Nacional de 1853 gener6 el puntapié inicial para
el desarrollo. Sin embargo, fueron necesarios muchos afos
maés para lograr una entidad monetaria con caracteristicas
de banco central. Segin las definiciones otorgadas, la ins-
titucién econémica del periodo tuvo caracteristicas inclu-
sivas, aunque débiles todavia.
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2.4.2.2. Modelo agroexportador (1880-1930)

En 1881 se logré la unificacién monetaria mediante la crea-
cion del peso moneda nacional, con lo que se terminé con
la anarquia monetaria que se habia vivido en el pais y se
puso en funcionamiento el segundo régimen de converti-
bilidad. Se observa en el periodo una gradual constitucién
de un sistema financiero moderno (Lépez, 2006).

En la década del 80, comenzé a gestarse un proceso de
gran especulacion, que, sumado a una situacién desequi-
librada de las arcas publicas, debido a emisiones desen-
frenadas, culminé con el estallido de la crisis de 1890, que
dano seriamente al sector financiero y precipito el quiebre
de muchas entidades, inclusive oficiales, como el Banco de
la Provincia de Buenos Aires y el Banco Nacional. Como
resultado de la crisis, se crearon dos instituciones que
cumplirian roles fundamentales dentro del funcionamien-
to del sistema financiero: en 1890, la Caja de Conversion, y
en 1891, el Banco de la Nacién Argentina (BCRA, 2010).

La Caja de Conversidn era el eje de la politica mone-
taria. Su funcionamiento efectivo comenzo en 1903, cuatro
afios después de la reinstauracién de la convertibilidad. Si
bien no constituia una autoridad monetaria, era la tinica
responsable de la emisién monetaria del pais, pasdndo-
se de un régimen de emisién descentralizada en bancos
comerciales a un régimen de emision centralizado en ella.

La Caja de Conversidn tenia por misién mantener la
paridad fija basicamente entregando dinero papel a cambio
de oro y viceversa, quedando la estabilidad monetaria y la
relacién de paridad sujetas a las fluctuaciones de la balan-
za de pagos. Este sistema presentaba una extrema rigidez
que impedia el manejo de la politica monetaria. En los
periodos de bonanza econémica, ingresaba oro a cambio
de papel fundamentalmente por un intercambio comercial
favorable, pero, cuando se revertia tal situacién (por una
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crisis, una mala cosecha o una baja en los precios), era
necesario entregar oro a cambio de billetes, lo que dismi-
nuia el circulante de dinero dentro de la economiay, por lo
tanto, ocasionaba violentas deflaciones. Cuando se aban-
don6é momentdneamente la convertibilidad en 1914 por
los avatares de la Primera Guerra Mundial, se abri6é paso
a procesos de emisionismo incontrolado, lo cual demostré
la fragilidad del régimen vigente (BCRA, 2010).

Por su parte, el Banco de la Nacion Argentina se des-
tacaba por su indiscutible peso en el mercado debido a la
gran cantidad de recursos que manejaba y su politica de
crédito estrechamente vinculada al sector agropecuario.
Ademas de sus tareas de banca comercial, hacia de “banco
de bancos” a través del redescuento y financiaba al Tesoro,
que era el encargado de colocar titulos y papeles, ademas
de atender el pago de sus servicios y manejar el Fondo de
Divisas.

Concluyendo, en esta etapa se observa que hay una
ausencia de banco central, y la mayoria de las funciones
y los instrumentos propios de una autoridad monetaria se
encontraban bastante dispersos a través de diferentes ins-
tituciones y practicas privadas. Dicha dispersion las volvia
insuficientes para enfrentar los problemas monetarios y
financieros que adoptaban formas cada vez mdas comple-
jas. El periodo refleja una elevada inestabilidad institucio-
nal de los organismos monetarios del pais. Sin embargo, ya
se veian ciertas instituciones que tendrian una linea insti-
tucional econémica inclusiva, como el Banco de la Nacién.

2.4.2.3. Industrializacion por sustitucin de importaciones (1930-1945)

El sistema financiero, entendido como un todo cuyas par-
tes estdn integradas entre si y responden a una concepcién
general de su funcionamiento, no existié en la Argentina
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sino hasta 1935, afio en que se dict6 la ley de bancos y se
cre6 el Banco Central de la Republica Argentina (BCRA).
Este acontecimiento marcé un hito fundamental en la
actividad financiera en el pais. En ese momento, el BCRA
se transformé en la entidad mas importante del sistema
financiero, ejecutando mediante sus instrumentos la poli-
tica monetaria, financiera y cambiaria (BCRA, 2010).

El Banco Central se cre6 como entidad mixta, fruto
del aporte de capital en partes iguales del Estado y los
bancos del pais (Settimi & Audino, 2012). El gobierno del
banco estaba a cargo de un directorio conformado por un
presidente, un vicepresidente y 12 directores. El presidente
y el vicepresidente eran propuestos por el presidente de la
nacién y luego aprobados por el Senado. El maximo expo-
nente administrativo era el gerente general, que dependia
directamente del presidente.

La Carta Orgéanica (C.0.) del BCRA de aquel momento
establecia los siguientes objetivos, en la ley 12.155:

1. Concentrar reservas suficientes para moderar las con-
secuencias de la fluctuacion en las exportaciones y las
inversiones de capitales extranjeros sobre la moneda,
el crédito y las actividades comerciales a fin de man-
tener el valor de la moneda.

2. Regular la cantidad de crédito y los medios de pago,
adapténdolos al volumen real de los negocios.

3. Promover la liquidez y el buen funcionamiento del
crédito bancario, y aplicar las disposiciones de ins-
peccién, verificacion y régimen de los bancos estable-
cidas en la ley de bancos.

4. Actuar como agente financiero y consejero del
gobierno en las operaciones de crédito externo o
interno y en la emisién o atencién de los empréstitos
publicos.
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El primer objetivo se mantuvo consistentemente a lo
largo de la historia del banco, y se elevo, a partir de la
modificacién de la C.O. de 1992, a “misién primaria y
fundamental” del BCRA. El segundo dejaba al banco una
gran discrecionalidad para actuar acorde a cada circuns-
tancia como amortiguador de las fluctuaciones moneta-
rias, de acuerdo con la concepcidn anticiclica de la politica
monetaria.

Es asi que puede observarse una debilidad institucio-
nal en la figura del Banco Central en sus primeros afios de
vida, direccionado por la politica de turno. Se reflejaba una
institucién con caracteristicas extractivas.

2.4.2.4. Peronismo: gobierno y proscripcion (1945-1976)

En 1946 se emprendié una reforma significativa en el fun-
cionamiento del sistema financiero y del BCRA, que con-
sisti6 basicamente en la nacionalizacién de los depdsitos
bancarios y en la modificacién de la Carta Organica y de
la ley de bancos (Settimi & Audino, 2012). Los objetivos
del Banco Central se mantuvieron, pero, sin embargo, se
incorpord la siguiente modificacion al segundo objetivo de
adecuacion de medios de pago y crédito:

... promover, orientar y realizar la politica econémica adecuada
para mantener un alto grado de actividad que procure el méxi-
mo empleo de los recursos humanos y materiales disponibles y
la expansion ordenada de la economia, con vistas a que el creci-
miento de la riqueza nacional permita elevar el nivel de vida de
los habitantes de la Nacién (BCRA, 2010).

Claramente, de manera formal se pretendia una ins-
titucién més inclusiva. Sin embargo, la nacionalizacién de
los depésitos bancarios posicionaba al Estado como tinico
controlador de toda la oferta monetaria, ademads de como
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emisor de billetes y monedas. Es decir, la reforma de la Car-
ta Orgdnica del Banco Central modificé la concepcién con
que habia sido fundado y gobernado durante una década,
y generd una concentracién mayor de poder al tener el
manejo de todo el crédito del pais (Cortés Conde, 2003).
Asi, el gobierno reorientaba el crédito de acuerdo con sus
preferencias, con la peculiaridad de que, durante todo el
periodo, fij6 una tasa nominal mds baja que la de inflacién,
dando asf un subsidio a quienes accedian a los créditos. En
ese sentido, el crédito subsidiado fue un componente de la
proteccidn ofrecida por el gobierno a ciertos sectores de la
industria.

En 1949 se introdujeron més cambios en la Carta
Orgénica y en la ley de bancos. El Banco Central pasé a
depender formalmente del Ministerio de Finanzas y luego
de Economia, siendo el ministro y el subsecretario de este
el presidente y vicepresidente del BCRA. Las potestades del
Banco Central fueron ampliadas con respecto a su capaci-
dad de dar adelantos al gobierno nacional, y aument6 su
control sobre el mercado cambiario y bursatil, con funcio-
nes de superintendencia del mercado de valores (BCRA,
2010).

Sin embargo, con la ley 14.467 de 1958, se volvieron
a introducir cambios en la C.O., que apuntaron a reafir-
mar la autarquia del Banco Central, sacandolo de la érbita
del Ministerio de Economia. También se restituyeron los
depdsitos a los bancos comerciales.

Otras modificaciones hechas respondian a la relaciéon
del banco con el Tesoro nacional, ampliandose la facul-
tad de dar adelantos de hasta un 30 % de los recursos
recaudados en los dltimos 12 meses. Se hicieron cambios
en la composicién del directorio, reduciéndolo a cinco
miembros, para mas adelante ampliarlo a seis. Por ulti-
mo, se establecié la figura del Sindico para fiscalizar las
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operaciones del banco mediante la asignacién por parte
del gobierno nacional, con acuerdo del Senado. Los resul-
tados del periodo no fueron muy auspiciantes. La situacién
econdmica se vio condicionada por los planes de estabili-
zacidn financiera en detrimento del crecimiento econémi-
co y por procesos de stop and go.

En 1970, después de casi 90 anos de la unificacion
nacional de 1881, se puso en funcionamiento la segunda
moneda en circulacién, el peso ley 18.188, iniciando un
proceso de sucesivos cambios de signo monetario moti-
vados por la inflacién. Con el regreso del peronismo, se
volvié a implementar el sistema aplicado desde 1946, que
consistia en la nacionalizacién de los depdsitos, pero con
algunas diferencias. Se introdujeron cambios en la Carta
Organica del BCRA, que sufria su cuarta modificacion des-
de su creacidn, que regiria hasta 1992.

Puede afirmarse entonces que el periodo descripto
representa un fuerte intervencionismo estatal también en
el sistema financiero, donde las reglas de juego cambiaron
en reiteradas oportunidades. Se percibe una institucién
con caracteristicas extractivas.

2.4.2.5. Proceso de Reorganizacion Nacional y dictadura (1976-1983)

En junio de 1977, se llevé a cabo la reforma financiera, uno
de los pilares del programa econémico anunciado por el
ministro de Economia Martinez de Hoz. El sistema finan-
ciero quedaria sujeto a una nueva regulacién, dentro de un
plan econémico de liberalizacién global. Las principales
medidas adoptadas apuntaron al regreso del régimen de
depdsitos libres y a la liberalizacion del sistema financiero
local (BCRA, 2010).

Las modificaciones hechas a la Carta Orgdnica del
BCRA le otorgaron facultades exclusivas de superinten-
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dencia y apuntaron a reducir el grado de autarquia con el
objetivo de adecuarla a los fines de las politicas monetarias
y crediticias. Los bancos comerciales pasaron a ser los pri-
vilegiados por el nuevo marco, ya que se les permitia todo
tipo de operaciones. Se fomentd la apertura de entida-
des financieras y filiales, flexibilizando los requerimientos
minimos y las condiciones.

En 1980 comenzaron los problemas relacionados con
el déficit en cuenta corriente como resultado de la aper-
tura comercial y el retraso cambiario. Se intenté cuidar
las reservas mediante endeudamiento, aunque la fuga de
capitales se aceleré.

Este periodo de Reorganizacién Nacional le quité atin
mas independencia al Banco Central. El gran beneficia-
do fue el sector financiero especulativo. Posteriormente,
todos los esfuerzos del Banco Central estuvieron orienta-
dos a contener los problemas generados por las politicas
monetarias y fiscales. Evidentemente, este proceso estuvo
caracterizado por una institucién econémica extractiva.

2.4.2.6. Retorno de la democracia (1983-2001)

El retorno de la democracia se vio emparfiado por la com-
plicada situacién econémica de alta inflacién y la elevada
desmonetizacion de la economia. El gobierno se vio aque-
jado por el creciente compromiso que representaba el pago
de servicios de la deuda y el aumento del déficit fiscal, por
lo que tuvo que recurrir a la emisién de titulos ptblicos y a
la emision monetaria via Banco Central para financiar sus
obligaciones (BCRA, 2010).

A partir de 1985, con el lanzamiento del Plan Aus-
tral, se logré contener las expectativas. El cambio de signo
monetario, junto con otras medidas tendientes a limitar el
gasto, lograron reactivar la actividad econémica. El Banco
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Central dej6 de emitir para financiar al sector publico, y se
fijo el tipo de cambio. Se incrementaron los controles de
capitales.

Sin embargo, el plan de estabilizacién mostré limita-
ciones y recrudecio la inflacién, para llegar a niveles de
hiperinflacién en 1989 y 1990. Es de destacar que, entre
estos anos, estuvieron al frente del BCRA seis presidentes
(Lafuente, 2018). Asi, en 1991 se instaur6 el régimen de
convertibilidad que logré desactivar las expectativas infla-
cionarias.

Nuevamente se modificé la Carta Organica del Banco
Central, intentando afirmar su autarquia, y resaltando la
independencia de este con respecto a otros 6rganos del
Poder Ejecutivo, en la formulacién y ejecucion de la politi-
ca monetaria y financiera. Ademas, se le prohibié al banco
financiar al Estado nacional, las provincias y los munici-
pios. Su objetivo principal pas6 a ser el de preservar el
valor de la moneda, quedando los demds objetivos como
secundarios y adicionales. Se eliminaron otros que histéri-
camente formaron parte de los objetivos de la institucién,
referidos a “regular el crédito, mantener un desarrollo eco-
ndmico creciente con sentido social y mantener un alto
grado de ocupacién”.

Si bien dicho objetivo fue muy dificil de alcanzar pro-
longadamente en la mayoria de los periodos resenados, la
eliminacion de este demuestra una actitud de orientar los
esfuerzos a lo urgente del pais y no a una aspiracion mas
desarrollista. La institucionalidad de la autoridad moneta-
ria argentina fue extractiva.

2.4.3. Division de poderes

El principio de divisién de poderes se vincula con el dere-
cho y, por ende, con los derechos de los particulares y la
seguridad juridica (Durante & Bestard, s.f.). El Estado debe
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estar limitado en el uso del monopolio de la fuerza que le
es conferido por los ciudadanos. Para evitar que ese mono-
polio de la fuerza sea utilizado en contra de ellos, existe la
divisién de poderes.

El Poder Legislativo controla al Ejecutivo. La Justicia
hace lo mismo con el Legislativo, determinando si una ley
es constitucional o no. Es mas, la Justicia es el altimo bas-
tién que tiene el ciudadano para defenderse de los abusos
del Ejecutivo o de las leyes arbitrarias que pueda sancionar
el Poder Legislativo. La independencia de la Justicia es el
reaseguro que tienen los habitantes de un pais de no caer
en un sistema autocratico.

2.4.3.1. Contexto del siglo Xix

En la época colonial, el poder era establecido por la metré-
poli, la legislaciéon que se impartia era abundante e impe-
dia el propio provecho de los gobernantes y se coartaban
los actos de discrecionalidad. Sin embargo, los funciona-
rios del virreinato tendian a olvidarla sistematicamente.
Se ampararon en las incipientes oligarquias ganadera y
mercantil, y propiciaron el cohecho y el contrabando. No
obstante, la discrecionalidad del poder y el abuso de privi-
legios se enmascaraban en un solemne acatamiento de la
autoridad absoluta del monarca (Romero, 1975). Concreta-
mente, el sistema judicial que regia en el periodo colonial
estaba absolutamente ligado a la monarquia espafiola. El
oficio del rey era “hacer juicio y justicia” Para ello, se imple-
mentaron una multiplicidad de cargos para funcionarios
judiciales reales (Wischiievsky, 2016).

Una vez lograda la emancipacién, fueron abolidas
todas las leyes espanolas y expulsados todos los espaioles
de la funcién publica. Sin embargo, dada la influencia que
los ilustrados criollos portefios habian recibido de Fran-
cia y Espana, se pretendi6 instalar en el pais un sistema
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politico e institucional irreductible, donde Buenos Aires
debia tener el control hegemodnico. Ante las negativas de
los independentistas del Interior, surgieron focos de con-
flicto interno.

En la Asamblea del afo 1813 y el Congreso de Tucu-
man de 1816, se trazaron los primeros lineamientos del
Poder Legislativo y el Judicial. En esos escenarios se expre-
s6 claramente la intencién de establecer en la doctrina la
separacion de poderes entre el Judicial, el Legislativo y el
Ejecutivo (Wischievsky, 2016). Mariano Moreno instaba
a crear aquellas instituciones con las que otros pueblos
habian adquirido un grado de prosperidad. Estas debian
ser las que impusieran una constitucién que estableciera
“la honestidad de las costumbres, la seguridad de las per-
sonas, la conservacion de sus derechos, los deberes del
magistrado, las obligaciones de los subditos y los limites de
la obediencia” (Romero, 1975). Por lo tanto, los dos princi-
pios que se fijaban como base fueron la divisién de pode-
res y el sistema representativo. Ninguno se negé jamas en
la doctrina; sin embargo, resultaban impracticables por los
vestigios autoritarios que habian calado en las masas y por
la dispersion geografica de la poblacién.

En el siglo x1x, el Poder Legislativo resulté una pieza
clave del sistema politico, cuya estabilidad dependia de la
funcionalidad y representatividad de este, imprescindibles
para la consolidacién de la democracia (Durante & Bes-
tard, s.f.). Desde su origen, se definié que la funcién legis-
lativa era propia y exclusiva del Poder Legislativo; por lo
tanto, no debia delegarse a ningtin otro poder del Estado.

Es de suma consideracién que la creacién de la Cor-
te Suprema de Justicia de la Nacion fue establecida en
la Constitucién de 1853, pero recién seis anos después
se establecid el mecanismo para designar a sus integran-
tes. En 1853, el Tribunal no pudo funcionar a raiz de los
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conflictos que se desataron esos afos entre la Confede-
racion Argentina y el Estado de Buenos Aires, la falta de
estructura, capacitacién y formacién de cuadros auxiliares
de la Corte, asi como por dificultades de indole personal
de los flamantes ministros (Bustos Thames, 2015).

Las luchas civiles continuaban en Argentina, y en el
medio también se encontraban los poderes del Estado. Es
asi que, en 1860, el reciente asumido presidente Derqui
dejo sin efecto la designacion de los jueces supremos que
habia efectuado Urquiza en 1854, a la espera de que el
Congreso fijara lo referido a la organizacién de la Justi-
cia. La reforma constitucional de 1860 establecié que la
composicién y el nimero de magistrados de la Corte seria
decidido a criterio del Congreso.

Por su parte, Durante y Bestard (s.f.) aclaran que ni
la CN de 1853 ni la reforma del 60 contemplaban el insti-
tuto de la delegacidén de facultades legislativas en el Poder
Ejecutivo, razén por la cual se consideraba prohibido. La
delegacién de facultades recién fue introducida en la ulti-
ma reforma constitucional de 1994.

La instituciéon de divisién de poderes comenzaba a
funcionar, y es interesante resaltar una frase que manifesté
el presidente Mitre al recordar la conformacién del Méxi-
mo Tribunal de la Nacidn, por iniciativa suya:

Como Presidente de la Nacidn busqué a los hombres que en la
Corte Suprema fueran un contralor imparcial e insospechado de
las demasias de los otros poderes del Estado, y que viniendo de
la oposicién dieran a sus conciudadanos la mayor seguridad de
la amplia proteccién de sus derechos y la garantia de una total
y absoluta independencia del Poder Judicial (Mitre, citado en
Bustos Thames, 2015).

La ley 27 de 1862 fue la ley fundante de la CSJN,
que sufrié muchas modificaciones y reescrituras a lo largo
de la historia argentina, segin Wischiievsky (2016). Una
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circular emitida para informar a los gobernadores sobre
la ley manifiesta resumidamente los valores que buscaban
defenderse con ella:

o lapropiedad particular,

¢ laseguridad individual,

o los derechos todos que la Constitucién acuerda a
los habitantes de la Republica, sin distincién alguna,
colocados al abrigo de un poder moderador.

Los capitales extranjeros que pretendia seducir para
que se afincasen en estas tierras pedian con insistencia un
sistema judicial nacional y jerarquizado que terminara con
el caos de los sistemas provinciales que les daban insegu-
ridad a los negocios.

Por lo antes mencionado, la institucién de la divisiéon
de poderes resulté inclusiva en los inicios de la Republica.
Sin embargo, llevé tiempo poder adecuar la realidad insti-
tucional a la norma emanada por la Constituciéon Nacional,
por los conflictos internos que atin se desarrollaron mucho
después de la emancipacién.

2.4.3.2. Modelo agroexportador (1880-1930)

El periodo se caracterizé por la formacién de una buro-
cracia estatal y de un sistema judicial estable y organizado
(Lépez, 2006). Es de tener en cuenta que los primeros 40
anos de la CSJN fueron de construccion. Era necesario que
la sociedad argentina aceptara y asimilara la idea de que
un tribunal supremo era el que tenia la dltima palabra. En
este sentido, Sergio Wischiievsky nos dice:

Esa construccién de un nuevo paradigma judicial se abri6 paso
muy lentamente, involucrandose en conflicto con los poderes
provinciales, con los otros dos poderes del Estado: el Legislativo
y el Ejecutivo, con los grandes conglomerados econémicos, con
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las multitudes plebeyas, con los caudillos y lideres politicos y con
los mismisimos juristas. Habfa un plano de cémo debia funcio-
nar, pero todo estaba por edificarse. De hecho, ese trabajo es una
dindmica que no se termin6 nunca (Wischnevsky, 2016).

En el periodo del modelo agroexportador, los terra-
tenientes estaban lejos de tener el control de los resortes
politicos y del aparato del Estado. Los grandes estancieros
del momento se desentendian de la actividad politica, y,
cuando intentaron ingresar a ella via formacién de “parti-
dos de clase’, fracasaron (Hora, 2005).

Por lo tanto, con altibajos, se intento en esta parte de la
historia argentina que la divisién de poderes efectiva gene-
rara confianza y permitiera seguir adelante con el modelo
planteado, al igual que en los otros casos analizados, con
las caracteristicas para formular una burocracia estatal con
un sistema judicial que pretendia ser estable y organizado,
lejos del poder de los terratenientes. Esa construccién de
un nuevo paradigma judicial lo configuré como una insti-
tucién inclusiva.

2.4.3.3. Industrializacion por sustitucién de importaciones (1930-1945)

Esta etapa estuvo caracterizada por la fuerte volatilidad
institucional. En 1930 se produjo un golpe de Estado que
vino a interrumpir 68 afios de elecciones consecutivas. Se
inicié asi un periodo de inestabilidad que se extendi6é por
varias décadas marcado, entre otras cosas, por una influen-
cia continua de las fuerzas armadas en la vida politica y
econdmica del pais. La inestabilidad politica no dejé de
perjudicar la calidad institucional y de deteriorar el funcio-
namiento de los poderes publicos y de la administracién
del Estado (L6pez, 2006).

La Corte Suprema de aquella época emiti6é una acor-
dada en la que declaraba que no iba a intervenir con
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relacion al golpe de Estado encabezado por Uriburuy, y que,
a partir de ese momento, aquel gobierno de hecho era
legitimo (Zubulet, 2015).

Laindependencia delos poderes del Estado no selogré
reforzar ni mantener en este periodo ni en los siguientes,
teniendo en cuenta que en 1930 se inici6é un periodo de 53
afios con presencia militar en la vida politica y econémi-
ca. Tal como en otras instituciones politicas analizadas del
periodo IS, se observa un cambio de inclusiva a extractiva.

2.4.3.4. Peronismo: gobierno y proscripcion (1945-1976)

La consolidaciéon del aparato politico propuesta por el
general Perdn consistia en la ampliacién de la estructura
estatal, de manera coercitiva, quedando las instituciones
circunscriptas a la 6rbita de poder del Ejecutivo (Sidicaro,
2010). La fuerte figura de Perén supo construir una alianza
politica entre sindicatos y movimientos de trabajadores,
que serfan su sostén, no solo en las elecciones del afio
1946, sino también luego del golpe de Estado del aiio 1955.
Dicha fuerza llegaba a las 6rbitas legislativas y judiciales.
Tal sentido se puede ejemplificar con la destituciéon
de cuatro de los cinco miembros del Tribunal Supremo al
poco tiempo de la victoria de Perén en su primera eleccion.
Contra los miembros se presentaron varios cargos: uno se
basaba en la legitimacion por parte de estos de los regime-
nes militares de 1930 y 1943; y otro de los argumentos se
enfocaba en que el Tribunal habia invalidado la eleccién
de Per6én como presidente. Nueve meses después, la Hono-
rable Camara de Diputados de la Nacion destituy6 a tres de
los cuatro implicados, y el cuarto dimiti6é con anterioridad.
El Senado rdpidamente aprobé la sancién, y Perén nom-
bré a cuatro integrantes nuevos para el Tribunal Supremo.
Los efectos buscados en esta medida de caracter politico
fueron subyugar el Poder Judicial al Ejecutivo y asf liberar



LAS INSTITUCIONES EXTRACTIVAS Y SU IMPACTO EN ARGENTINA 139

a Perén de algunos limites politicos. A partir de esa jugada,
el gobierno comenzaba a ejercer un poder casi ilimitado,
similar al de las dictaduras militares impuestas en décadas
anteriores. Un claro ejemplo de lo antedicho es el aval a
la condena del dirigente opositor Ricardo Balbin, Radical
que habia faltado el respeto al general Per6n (Acemoglu &
Robinson, 2013, p. 387).

Dichas caracteristicas son claros ejemplos de institu-
ciones extractivas, que no conducen al sano desarrollo de
una nacion.

2.4.3.5. Proceso de Reorganizacion Nacional y dictadura (1976-1983)

El 24 de marzo de 1976, dia del golpe de Estado de las
Fuerzas Armadas al gobierno constitucional de Isabel de
Perdn, se reunieron los jefes de las tres armas (Videla, Mas-
sera y Agosti) para firmar un acta que declarase caducos
los mandatos de los poderes ejecutivos nacional y provin-
ciales, disolviese el Congreso Nacional y las legislaturas
de las provincias y removiese a los miembros de la Corte
Suprema, al procurador general y a los integrantes de los
tribunales superiores de justicia provinciales (Bohoslavsky
& Gargarella, 2015)

Para llevar a cabo las acciones que la dictadura mili-
tar pretendia, fue necesario que se generase una estrecha
relacién entre el gobierno de facto y el nuevo Poder Judi-
cial. Esto fue asi porque la dictadura establecié un plan
clandestino de represién que tenia que responder a ciertas
normas juridicas que habia en el pafs, para lo cual debia
interactuar con el Poder Judicial y buscar cémplices (Zubu-
let, 2015). La Corte estaba integrada por cinco jueces que
fueron designados por la Junta Militar ocho dias después
del golpe. Este tribunal legalizé la arquitectura juridica e
institucional de la dictadura, intenté mantener la ficcién de
que en el pais funcionaba un Poder Judicial independiente
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y obturd los reclamos de las victimas (Bohoslavsky & Gar-
garella, 2015).

2.4.3.6. Retorno de la democracia (1983-2001)

El retorno a la democracia se considera un valiosisimo
logro. Sin embargo, el funcionamiento del Estado -inclu-
yendo los tres poderes- y del sistema de representaciéon
politica dista de haber mejorado -y, de hecho, proba-
blemente ha empeorado-, generando no solo problemas
para el disefio y la implementacién de politicas publicas
en todas las areas, sino también un gran descrédito de la
sociedad en torno al accionar del Estado (L6pez, 2006).

La reforma de la Constituciéon de 1994 se ve cada
dia mds acotada en su espacio de aplicaciéon, de manera
que no cumple con su propésito principal de frenar la
omnipotencia del poder. En este sentido, existe un coctel
explosivo que hace al debilitamiento del Poder Judicial y
del Legislativo frente al avance del Ejecutivo. Dicho “com-
bo” se observa en los abusos de los Decretos de Necesidad
y Urgencia, la delegacién de facultades por parte del Con-
greso al Ejecutivo, el avance sobre el propio Poder Judicial
y el incumplimiento de los fallos de la Corte Suprema por
parte del Ejecutivo (Armesto, 2015). El Poder Judicial se
encuentra muchas veces en indefension ante el avance del
Ejecutivo sobre los 6rganos creados a partir de la reforma
constitucional de 1994: el Consejo de la Magistratura y el
Ministerio Publico, entre otros institutos.

La Corte Suprema dio aval al desplazamiento del
poder a través de varios fallos. En ellos utiliz6 argumentos
como los siguientes:

Uno de los modos universales de responder, pragmaticamente,
al premioso reclamo de los hechos que componen la realidad de
este tiempo, mucho mds vasta y compleja que la que pudieron
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imaginar los constituyentes del siglo pasado; y se asienta en la
idea de que una administracion 4gil, eficaz y dotada de compe-
tencia amplia es instrumento apto para resguardar, en determi-
nados aspectos, fundamentales intereses colectivos de conteni-
do econémico y social [...].

[...] doctrina tendiente a adecuar el principio de la divisién de
poderes a las necesidades vitales de la Argentina contemporéanea
(Caso Fernandez Arias, Elena y otros C/ Poggio, José, 1960).

En otro fallo de 1994, el Tribunal dijo que el principio
de division de poderes no podia interpretarse en términos
que equivalieran al desmembramiento del Estado o inva-
lidaran el sistema republicano al que servia, por lo cual la
hermenéutica constitucional debia ponderar la multiplici-
dad de funciones y dambitos en que, en la actualidad, el
Estado desarrolla su actividad (Basterra, 2003). Por su par-
te, el Congreso tampoco logré una independencia y una
fuerza necesaria para limitar al Ejecutivo. Y es asi como
el Ejecutivo no duda en utilizar Decretos de Necesidad y
Urgencia para legislar.

Por todo esto, puede referirse a la institucion analizada
como extractiva en el periodo de retorno de la democracia.
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Tabla 1: caracteristicas de las instituciones en cada uno de los periodos

Instituciones

Periodo Derechos de Caja de conver- | Divisién de
propiedad sién / indepen- | poderes
dencia del BCRA

Contexto del Periodo de Inclusiva. Inclusiva fragil.
siglo XIx caracteristicas

extractivas.
Modelo Inclusiva. Inclusiva. Inclusiva.
agroexportador

(1880-1930)

Industrializaciéon | Extractiva. Extractiva. De inclusiva a
por sustitucion extractiva.

de importacio-
nes (1930-1945)

Peronismo: Extractiva. Extractiva. Extractiva.
gobierno

y proscripcion
(1945-1976)

Proceso de Extractiva. Extractiva. Extractiva.
Reorganizacion
Nacional
(1976-1983)

Retorno de la Extractiva. Extractiva. Extractiva.
democracia
(1983-2001)

Fuente: elaboracién propia.



Analisis del caso argentino bajo la teoria
de por qué fracasan los paises

En este capitulo se intenta analizar, a partir de la teoria
expuesta en Por qué fracasan los paises. Los origenes del
poder, la prosperidad y la pobreza (Acemoglu & Robinson,
2013), el desarrollo econémico de la Reptblica Argentina
desde el siglo x1x hasta la crisis del aflo 2001, marcando el
desarrollo institucional que sobrevino en cada momento
en particular.

3.1. Desarrollo economico de Argentina

El desarrollo econémico argentino estuvo signado por
fuertes vaivenes macroecondémicos y cambios drasticos en
el modelo econémico y politico a lo largo de los periodos
analizados. Desde la época de la colonia, los europeos
percibieron un potencial en los recursos naturales y huma-
nos con los que contaban. Sin embargo, los costos del
transporte eran demasiado elevados, y por ello organiza-
ron las instituciones y las ciudades alrededor de los rios
navegables y la costa del mar. Argentina tenfa como carac-
teristica principal un inmenso territorio con una pequena
poblacién. Tan es asi que, segun el estudio de Coastworth
(1999), fue el asentamiento-colonia con menor densidad
de poblacién de América Latina. Mientras que México y
Cuba contaban con la mayor densidad poblacional.

143
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Hacia el 1800, la produccién desarrollada en lo que
seria el actual territorio argentino crecié exponencialmen-
te. El producto bruto interno se estima en casi 27 millones
de pesos plata (a valores constantes). Teniendo en cuenta
la escasa poblacion que vivia en el territorio, se obtiene
uno de los PBI per c4pita mas altos de aquellos tiempos, tal
como puede observarse a continuacién. El PBI per cépita
es tan importante que supera al PBI per cépita de los Esta-
dos Unidos, pais que ya comenzaba a mostrar indicadores
de bienestar econémico y progreso.

Tabla 2: densidad de poblacién, PBI y PB 1800

Area Poblacion | Densidad Totalde PBI per
(1000 (miles) (pob/1000 PBI capita
Km2) Km2) (miles)
ARGEN- 2.777 329 118 26.978 82
TINA
BRASIL 8.457 3.250 384 94.250 29
CHILE 757 535 707 19.795 37
CUBA 115 272 2.365 24.480 90
MEXICO 1.967 6.000 3.050 240.340 40
PERU 1.280 1.300 1.016 2.900 33

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de Coatsworth (1999).

Coatsworth (1999) indica que, paradéjicamente, las
dos economias mas productivas en América Latina al
comienzo del siglo xix eran Cuba y Argentina, y también
las mas costosas en mano de obra. Especialmente en Bue-
nos Aires, se pagaban realmente salarios altos. Sin embar-
go, la ganancia estaba asegurada por la productividad de la
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tierra y la excelente salida al mar que poseia. La actividad
que mas se desarroll6 en estas tierras en la época colonial
fue la exportacidn, y esa es la explicacién del producto per
cépita tan alto. La productividad fue mayor en las activida-
des exportadoras que en cualquier otro sector de la econo-
mia colonial, por ello se debe diferenciar la agricultura de
exportacién, la agricultura de uso doméstico y la industria.
Los productos exportados fueron cueros vacunos y carne
salada.

Tabla 3: comparativa de las exportaciones en las colonias de 1800. En valores corrientes

Colonia Totaldeexpor- | Exportacio- | Exportaciones | PBIpercdpita
taciones nespercapita | como %PBI

CUBA 5.000.000 18,35 20,4 90
ARGENTI- 3.300.000 10,03 12,2 82

NA

MEXICO 12.640.800 2,11 5,2 40
BRASIL 15.526.750 4,78 16,4 29
CHILE 874.072 1,63 44 37
PERU 2.998.000 2,31 7,0 33

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de Coatsworth (1999).

En cuanto a los ingresos fiscales de lo que se con-
sideraria hoy Argentina, puede observarse a continuacién
una relacidn inversa a lo que se sucede en la actualidad.
Siendo Argentina una de las economias més productivas,
soportd cargas fiscales relativamente livianas. Inclusive fue
la economia menos gravada de las colonias en proporcién
asu PBL
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Tabla 4: ingresos fiscales per capita como porcentaje del PBl en 1800

PBI Ingresos Ingresos Ingresos

per capita fiscales per capita % PBI
CUBA 90 1.500 5,51 6,1
ARGENTI- 82 1121 3,40 4,2
NA
MEXICO 40 31.618 5,27 13,2
BRASIL 29 4.200 1,68 4,9
CHILE 37 2.003 3,74 10,1
PERU 33 2455 1,89 5,7
BOLIVIA [33] 2.644 2,93 [8,9]

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de Coatsworth (1999).

La obtencién de la independencia trajo problemas
econdmicos para la nueva nacidn, ya que se redujeron
considerablemente los ingresos. Los pleitos entre Buenos
Aires y las demas provincias duraron varias décadas e
incluian no solo planteos constitucionales, sino también
sobre tarifas que debian cubrir los altos costos guberna-
mentales. Sin embargo, el crecimiento econémico ayudé a
que este proceso llegara a su fin gracias a los incrementos
de las exportaciones y de la recaudacién. Cortés Conde
(1998) indica que el valor de las exportaciones subié de 1,5
millones de pesos plata a un promedio de casi 5 millones.
En 1825, las exportaciones de cuero constituyeron el 9,3 %
del total, y el sebo, el 32 %.

El analisis de Coatsworth (1999) también advierte que
la concentracion de la tierra que caracterizé a las tltimas
décadas antes del modelo agroexportador no gener6 un
impacto fuerte en la distribucién del ingreso, ya que se
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percibié que la tierra era relativamente barata en relaciéon
con la escasa oferta de mano de obra. Recién con la llega-
da de los ferrocarriles, los inmigrantes y la expansién del
crecimiento econémico desde La Pampa a finales del siglo
XIX, la propiedad de la tierra proporciond las bases para un
orden social més desigual.

El desarrollo econémico de Argentina durante la eta-
pa del modelo agroexportador estuvo estrechamente aso-
ciado a los flujos de capital del exterior y a la expansién
del comercio ultramarino, en particular con Gran Breta-
na. Esta asociacion se articulé a través de diferentes vias:
por un lado, por la necesidad de colocar la produccién
primaria en los mercados internacionales, y, por otro, por
los requerimientos de volimenes crecientes de importa-
ciones, tanto de bienes de capital como de consumo, en el
marco de una economia en expansion. A la vez, se requeria
de un flujo creciente de inversiones, tanto directas como
financieras, orientadas al desarrollo de la infraestructura
para la exportacién (sistema ferroviario y puertos), de los
servicios publicos y de una incipiente produccién indus-
trial (Arceo, Fernandez, & Gonzalez, 2019).

A continuacién, se puede observar la evoluciéon de los
indicadores de crecimiento. Se debe considerar que, en el
mismo periodo que el producto interno crecia de manera
exponencial, el aumento de la poblacién también lo hacia,
y por ello el PBI per cépita no crecid tanto. Sin embargo, se
detecta una mejora del salario real promedio desde 1918
que comienza a decaer a causa del fin del modelo agroex-
portador y de la crisis internacional.
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Figura 4: evolucion del PBI, PBI per capita y el salario real promedio en Argentina. Periodo
1870-1930
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Fuente: Arceo, Ferndndez y Gonzalez (2019).

Para 1910, en el centenario del primer gobierno patrio,
Argentina era uno de los principales paises del mundo. Garcia
Hamilton (2007) resefia que el PBI del pais equivalia a 50 %
del PBI de todos los paises hispanoamericanos, ocupando el
décimo lugar entre las economias del mundo, y su comercio
representaba 7 % del total internacional. Las zonas cultivadas
con trigo, que en 1872 cubrian 72.000 hectéreas, llegaron a
6.918.000 hectareas en 1912. Las exportaciones de cereales,
que en 1885 habian totalizado 389.000 toneladas, alcanzaron
5.294.000en 1914.

Tal como se expreso, el aumento de la actividad agricola
del pais requirié mayor mano de obra, ademads de necesitar la
ocupacion de las tierras para evitar posibles usurpaciones de
los enemigos. Es por ello por lo que se decidid el programa que
fomentd la migracién. Los cambios demogréficos logrados
fueron importantes. Arceo, Ferndndezy Gonzalez (2019) com-
paran la distancia entre la tasa de crecimiento poblacional de
Argentina con la de otros destinos de migrantes transocedni-
cos de este periodo, como Estados Unidos, Australiay Canada.
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Asi, mientras que en 1870 las poblaciones de Argentina y de
Australia eran practicamente iguales (alrededor de 1,8 millo-
nes de habitantes), en 1930 Argentina contaba con 12 millones
dehabitantesy Australiano superabalos 5,4 millones.

La comparacion con Estados Unidos muestra mayores
diferencias de escala; ya en 1870 ese pais contaba con una
poblacién de 40 millones de personasy en 1930 ascendia a 123
millones. Més alla de tener una poblacion significativamente
mas reducida, Argentina se expandié en términos relativos
bastante médsrapido. Mientras que en 18701a poblacién argen-
tina representaba el 4,5 % de la estadunidense, dicha propor-
ciénse habiaelevado hasta casi10 % en 1930.

En esta época, no solo se le reconocié a Argentina la
formacién de un caracter cosmopolita, sino también de preo-
cupacion por reducir las tasas de analfabetismo. Politica muy
diferente a la adoptada en la época colonial, y que genera un
indiscutibleindicador de desarrollo.

Figura 5: tasa anual acumulativa de crecimiento poblacional. 1870-1930. En porcentajes
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de Arceo, Fernandez y
Gonzalez (2019).
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En este periodo Argentina experimento el mayor creci-
miento de poblacién, explicado en gran parte por la inmigra-
cién. Los avances en materia educativa, en infraestructuras de
transporte y de comunicaciones, y una pujante urbanizaciéon
fueron los rasgos caracteristicos de la modernizacién que se
destacaron en esta época. La tabla 4 resume algunos de estos
indicadores, donde se observa el descenso del porcentaje de
analfabetismo general, que cay6 a la mitad en 45 afios, y
muestra ademas, en cuanto a infraestructura, la construcciéon
delared ferroviaria, que en pocos afios comunicé zonas antes
aisladas respecto del mercado nacional y del puerto, y se mul-
tiplicé préacticamente por 60. Lo mismo sucedid con las comu-
nicaciones, ya que el flujo postal y la telegrafia aumentaron
exponencialmente delamano delferrocarril y del crecimiento
del comercio; también se destac6 el desarrollo delas ciudades,
dado que la proporcién de poblacién urbana crecié de for-
ma acentuada. En términos absolutos, la poblacién urbana se
multiplicé por ocho, mientras que la poblacién total se incre-
mentd cuatro veces (Sanchez, 2016).

Tabla 5: indicadores de modernizacion en Argentina. Periodo 1869-1914

INDICADORES DE MODERNIZACION 1869 1895 1914
Porcentaje de analfabetos (%) 77,4 53,3 35,9
Red ferroviaria (Km) 604 14.222 | 34.534
Porcentaje de poblacion urbana (%) 28 37 53
Movimiento postal (en millones de piezas) S/D 142 335

Fuente: elaboracién propia a partir del cuadro 2 “Algunos indicadores
de modernizacién. Porcentaje de Analfabetos y Red Ferroviaria: INDEC
2003" de Sanchez (2016).

El crecimiento demogréfico a partir de este proceso cam-
bié parasiempre, la culturaargentinase transforméacausadel
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crisol de razas que se entrecruzaron en este periodo. A lo largo
dela historia argentina, las mayores tasas de crecimiento de la
poblacién selograron dentro del modelo agroexportador.

Tabla 6: tasas anuales de crecimiento poblacional en Argentina entre el siglo xvi y 2001

ANO Longitud del Poblacion esti- Tasas medias
periodo en afios | mada en miles | anuales (a) por mil
1550 340,0
1650 100,0 298,0 -0,2
1778 128,0 420,9 2,7
1800 22,0 551,5 12,4
1809 9,0 609,2 111
1825 16,0 766,4 14,5
1839 14,0 926,3 13,6
1857 18,0 1299,6 19,0
1869 12,0 1897,0 32,0
1895 25,7 4123,8 30,7
1914 191 8162,0 36,4
1947 33,0 15.893,8 20,4
1960 134 20.616,0 19,6
1970 10,0 23.962,3 15,2
1980 10,0 28.093,5 16,0
1991 10,6 32.973,8 15,3
2001 10,5 37.486,9 12,3

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de Flores Cruz (s.f.).
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Las mejoras percibidas en el modelo agroexporta-
dor sobre la calidad de vida de la poblacién pueden
ejemplificarse con la reduccién de la tasa bruta de mor-
talidad y el aumento de la esperanza de vida al nacer en
comparacion con el periodo anterior. La esperanza de
vida al nacer en 1883 se calculaba en 33 afios, aument6
a 40 afios en 1905 y a 48,5 anos en 1914. A la entrada al
modelo de ISI, la esperanza de vida se posicionaba en
los 61 anos.

Figura 6: tasa bruta de natalidad, tasa bruta de mortalidad. Argentina 1870-2005
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Peronismo: dos primeros gobiernos
Contexto del siglo XIX

Proscripcién del peronismo y 3° gobierno

Modelo agroexportador
Proceso de rearganizacion nacional

Produccion por sustitucion de
importaciones

Retorno a la democracia

Fuente: elaboracién propia a partir de los graficos de Flores Cruz (s.f.).



LAS INSTITUCIONES EXTRACTIVAS Y SU IMPACTO EN ARGENTINA 153

El modelo de industrializacién por sustitucién de
importaciones forzada por el conflicto bélico y la crisis
financiera de 1930 provocé ciertos cambios estructura-
les de relevancia. Guido (2011) explica que se triplicé
la cantidad de obreros industriales entre 1914 y 1945 y
que el 60 % de las empresas industriales y el 70 % de
sus trabajadores se concentraron geograficamente en la
capital del pafs y sus alrededores. El resto se concen-
tré bésicamente en las ciudades de Cérdoba y Rosario.
Ademads, el flujo migratorio reflejaba el cambio en la
economia; ya entre 1935 y 1945, méas de un millén de
personas emigraron desde las provincias del Interior
hacia la Ciudad de Buenos Aires y sus alrededores.

Claramente, en ese periodo, Argentina perdié para
siempre la oportunidad de consolidarse como una
potencia econdémica, capaz de producir y desarrollarse
con bases so6lidas de modo tal que sus habitantes man-
tuvieran estdndares de vida elevados. En el siguiente
grafico, puede verse cdmo cayé la posiciéon argentina
en el ranking de los paises con mayor PBI per cédpita a
partir de 1940.
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Figura 7: posicionamiento de Argentina en el ranking de los paises con mayor PBI per capita.
Periodo 1900-2006
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Fuente: elaboracién propia a partir de los graficos y datos de Guido
(2011).

Las limitaciones para importar trajeron aparejados
problemas para crecer internamente, ya que se necesi-
taban muchos elementos que el pais no producia, ade-
mads de generar un distanciamiento en el vinculo con
el resto de los paises del mundo. Los exportadores de
productos agropecuarios debieron soportar mdas carga
impositiva a través de las retenciones y contar con
regulaciones de las oficinas de controles. Al ver c6mo
se producian transferencias de los excedentes desde los
productores agricolas hacia los sectores industriales y
los consumidores urbanos, la produccién agricola de
exportacion se contrajo entre 1944 y 1955, lo que redujo
a los niveles mas bajos el indice de apertura econémica
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en los ultimos 100 afios. El indice de apertura econémi-
ca se puede obtener calculando el peso de las importa-
ciones y exportaciones como porcentaje del PBI.

Figura 8: indice de apertura econdmica. Importaciones mas exportaciones como porcentaje
del PBI. Periodo 1900-2004
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Fuente: elaboracién propia a partir de los graficos de Cortés Conde
(2005, p. 337).

Guido (2011) destaca que el modelo peronista siguié
también el modelo ISI, pero le dio una nueva carac-
teristica a través de propuestas populistas y pretendio
consolidar el welfare state argentino. Este esquema de
redistribucién de ingresos y patrimonios para mejorar
la situacién de la clase trabajadora estuvo instrumen-
tado a través de la generalizacién del régimen previsio-
nal estatal, nuevas leyes laborales, el gasto publico en
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salud, educacién y vivienda, el incremento del empleo
publico, controles de precios, etc.

En este periodo se crearon y estatizaron las empre-
sas de servicios publicos, y ademds se implement6 una
politica de ingresos a favor de un constante aumento
salarial mediante el congelamiento de las tarifas. Para
financiar esta estrategia, se echd mano durante casi
cinco décadas a todas las fuentes posibles, como la
emisiéon monetaria, el endeudamiento publico, la venta
de activos y la presién tributaria. Por lo tanto, una cier-
ta parte de la sociedad noté6 mejoras sustanciales en
su calidad de vida. Pero el costo de dicho mecanismo
termind resultando demasiado caro.

La evolucidn de los salarios reales mostré una evo-
lucién al alza persistente hasta 1958, cuando una gran
devaluacién implicé la abrupta reduccién del salario
real y una fuerte redistribucién de los ingresos (Amico,
2015). Desde alli se observan mejoras sustanciales con
disminuciones transitorias en 1968 y 1972, hasta llegar
a un maximo en la dltima presidencia de Per6n en 1973.
Desde ese ano, los periodos se caracterizaron por una
fuerte volatilidad de los salarios reales en consonancia
de la declinacién de toda la economia hasta el 2002.
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Figura 9: evolucion del salario real promedio. Argentina. Periodo 1950-2005
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Fuente: Amico (2015).

La volatilidad econémica a partir de la sucesién de
golpes de Estado fue una constante en todos los gobiernos
argentinos, tanto los de facto como los constitucionales. La
desconfianza causada por las politicas de turno generaron
en la poblacién argentina expectativas cortoplacistas. Se
llevaron a cabo frecuentes devaluaciones de la moneda
local, ejecutadas como politica econémica de emergencia,
que, sumadas a las crecientes emisiones monetarias para
cubrir los déficits fiscales, provocaron procesos inflaciona-
rios muy peligrosos.

La inflacién alta y prolongada en el tiempo causa
graves problemas en la economia de un pais. Los contra-
tos celebrados en moneda nacional producen pérdidas y
ganancias para los acreedores y deudores, los ahorristas
deben buscar alternativas de inversiéon para mantener el
valor de su patrimonio; pero lo mas grave es que el impues-
to inflacionario que se genera es regresivo, ya que afecta
mas a las clases sociales bajas. El cambio del signo mone-
tario de peso moneda nacional a peso ley 18.188 en 1970, a
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peso argentino en 1983, a austral en 1985 y a peso en 1991,
como la eliminacién de 13 ceros en total, reflejan grafica-
mente la angustiante situacién que tuvieron que vivir los
argentinos en esos afos.

Figura 10: inflacion anual en Argentina. Periodo 1976-2004
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Fuente: Cortés Conde (2005, p. 333).

A continuacién, puede apreciarse la evolucién de la
tenencia de depdsitos en los bancos. La abrupta caida que
se percibio entre 1945 y 1952 respondié a las medidas eco-
némicas tomadas por Perén sobre la nacionalizacién de
los depésitos. Reactivar la actividad bancaria fue muy difi-
cil y no sucedi6 hasta 1976, momento en que la dictadura
militar posibilité y facilité la actividad especulativa finan-
ciera. La crisis econémica que se desat6 una vez instaura-
da la democracia, acompanada con la inflacién galopante,
gener6 nuevamente caidas abruptas de los niveles de ban-
carizacion, indice obtenido por la ratio de depésitos sobre
circulante.
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Figura 11: bancarizacion en Argentina. Periodo 1900-1988
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Fuente: elaboracién propia a partir de graficos de Cortés Conde (s.f.).

Para concluir con este repaso y andlisis histérico del
desarrollo del pais, se expone la siguiente figura que mues-
tra de manera completa la variacion en las tasas de creci-
miento del pais reflejados por el PBI per c4pita, desde 1880
hasta el 2001. Habiendo pasado por todos los modelos
econdmicos implementados, los cambios institucionales y
culturales mencionados, y las crisis recurrentes.
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Figura 12: variacion del PBI per capita. Periodo 1875-2003 (niimeros indice: 1900=100,
en logaritmo natural
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Fuente: elaboracion propia a partir de graficos de Cortés Conde (2005,
p. 10) y Cortés Conde (s.f.).

Y en esta otra figura, se muestra de manera completa
la variacion en las tasas de crecimiento del pais reflejados
por el PBI per cépita, desde 1820 hasta el 2001, como tam-
bién los procesos politicos contemporaneos a cada uno de
los modelos econémicos implementados, los cambios ins-
titucionales y culturales mencionados, y las crisis recurren-
tes. Se pueden apreciar las diferencias del PBI per cépita
respecto de los paises desarrollados y emergentes en cada
uno de dichos periodos.
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Figura 13: PBI per capita (ddlares Geary-Khamis 1990) escala en logaritmo natural
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Fuente: elaboracién propia a partir de graficos de Orlando Ferreres
(2011) con base en Angus Maddison (1997) y actualizaciones.

3.2. Posibles causas del fracaso de Argentina

Los autores plantean que las instituciones heterogéneas
desarrolladas en América siguieron caminos diferentes.
Al analizar los casos de Canadé o Estados Unidos, vemos
instituciones desarrolladas e inclusivas, en contraste
con los paises latinoamericanos, en los que prevale-
cieron las instituciones extractivas, que aparecen como
una continuidad de las instituciones de las colonias
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espainolas y con caracteristicas que permiten observar
una continuidad de sus rasgos extractivos, consolidan-
do las desigualdades y condenando a América Latina a
la pobreza. En este sentido, es posible rescatar de los
autores el siguiente hecho:

No es ninguna casualidad que la parte mas pobre de Argentina
sea el noroeste, la Gnica zona del pais que estuvo integrada en la
economia colonial espafiola. Su pobreza persistente, como lega-
do de las instituciones extractivas, es similar a la que cre6 la mita
de Potosi en Bolivia y Pert (Acemoglu & Robinson, 2013, p. 142).

Una de las primeras hipdtesis que enuncian Ace-
moglu y Robinson (2013), como err6nea, para esta-
blecer un pardmetro histérico que pueda usarse como
variable para medir el desarrollo de un pais es la hip6-
tesis geogréfica. La desigualdad a nivel global no puede
explicarse desde la climatologia, incluso no puede pen-
sarse como monocausal, ya que no permite explicar las
diferencias de desarrollo entre los Estados Unidos y la
Argentina a partir de ninguna conexién simple; de la
misma manera, tampoco permite explicar las diferen-
cias entre Estados Unidos y Europa, ya que en los tré-
picos se establecieron las colonias administradas por
potencias europeas durante el imperialismo; o como los
imperios americanos como el inca o azteca, centraliza-
dos politicamente en zonas de tropicales a templadas,
que tuvieron un desarrollo complejo.

En ese sentido, es posible pensar la Argentina como
region asociada a los regionalismos y los nacionalismos
que se definen a partir de los argumentos geograficos
y que perfilan una determinada identidad, otorgando
sentimientos de pertenencia a partir de relaciones de
produccién que ejercen los grupos que se regionalizan
(Escobar, Palacios, & Reboratti, 1994), como ocurri6
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con la ruralizacién del poder en el siglo x1x. Aunque,
a pesar de la aparente homogeneidad regional, suele
haber fragmentaciones y diferencias que se basan en
los intereses de los grupos intrarregionales (Pelicano &
De la Cuétara, 2006).

En este marco de anélisis, Acemoglu y Robinson
(2013) distinguen la importancia de no perder de vis-
ta la evolucién de las instituciones a lo largo de la
historia de un pafs, para poder explicar el caracter de
su desempeno econémico. Repasando lo desarrollado
en el capitulo 1 del presente trabajo, los autores sos-
tienen que la naturaleza de las instituciones politicas
de una sociedad es el factor que determina, en dltima
instancia, el tipo de sus instituciones econémicas y, en
consecuencia, el desarrollo econémico de largo plazo.
Las instituciones politicas y econdémicas inclusivas que
estan presentes en las sociedades abiertas y donde los
ciudadanos gozan de amplias oportunidades e incenti-
vos adecuados para su progreso material serian la base
de las economias présperas; las instituciones politicas
extractivas, presentes en las sociedades cerradas y dise-
fiadas principalmente para el beneficio de una élite
dominante serian, en cambio, la clave de la declinaciéon
y el fracaso econdmicos.

3.3. La explicacion institucional

A partir de la exposicién histérica de Argentina realiza-
da en el capitulo 2, donde se puso el foco de atencién
en las instituciones, se presenta en este apartado un
seguimiento de la evoluciéon del desarrollo y las ins-
tituciones en los diferentes periodos. Como punto de
partida, puede afirmarse que las instituciones politicas
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y econbémicas en Argentina presentan ciertos matices
que las vuelven mdés extractivas o més inclusivas en su
conjunto. Esto es asi porque en cada época convivian
instituciones muy heterogéneas cuya actividad influia
en las demads, generando un equilibrio fluctuante, tal
como lo advierten Katz y Rozenwurcel (2014).

Para analizar la conformacién institucional de
Argentina, es necesario primero entender cémo se esta-
blecian en la época colonial; ya que, aunque el cambio
que trajo consigo la independencia fue brusco, no pudo
borrar la esencia que ya habia calado en los habitan-
tes de esta tierra. Se pudo observar que, en el periodo
de la colonia, se desarrollaron instituciones formales e
informales muy fuertes, que sentaron las bases de las
posteriores instituciones de la nueva nacién. La colo-
nizaciéon en si misma impartié un sistema de adoctri-
namiento de los indigenas y de apoderamiento de sus
tierras y riquezas. Quienes se resistieron a este proceso
fueron masacrados.

Una vez conquistada la regién, los colonos des-
plegaron una réplica de las instituciones que regian en
Espafia en aquella época. Dentro de las instituciones
formales, se encontraban las leyes que dictaba la Coro-
na espafiola y que impartia el ordenamiento politico
y econdmico del virreinato. Asi, todas las cuestiones
quedaban bajo la 6rbita de la monarquia autorita-
ria; sin embargo, los funcionarios locales violaban las
leyes recurrentemente, ejerciendo actos discrecionales
en beneficio propio.

El derecho de propiedad como institucién se vio
avasallado toda vez que los espaioles tomaron las tie-
rras como propias, arrebatdndoselas a los indigenas.
Posteriormente, se las repartieron mediante decretos
legales a los colonizadores. Las riquezas extraidas del
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virreinato eran enviadas en su mayoria a Espaia, y las
decisiones econdmicas eran centralizadas en la Corona
y ejecutadas por los virreyes. La institucién econémi-
ca mas fuerte de la época fue extractiva. También se
impusieron aduanas internas para generar ingresos por
el mercantilismo.

Las instituciones informales surgieron a partir del
choque cultural y étnico de la Conquista. La Iglesia fue
muy influyente en la fijacién de cuestiones morales, y
se reprimié cualquier acto que estuviera fuera de su
aprobacién. Se concluye entonces que las instituciones
creadas y formadas en el periodo de la colonia virreinal
fueron altamente extractivas, tanto las formales como
las informales.

Con la Revoluciéon de Mayo y las guerras de la
Independencia, cambi6 el eje econémico con respecto
al metal potosino, que dej6 de fluir hacia el puerto de
Buenos Aires. Este momento creé un punto de infle-
xién, tal como se observa en el siguiente grafico. Fue
un quiebre que privé a la élite colonial de Buenos Aires
de su principal fuente de ingresos, fracturé la rela-
cién comercial con el mercantilismo europeo y abrié la
puerta a los mercados ingleses. El puerto fue explotado
monopdlicamente por Buenos Aires, y las otras provin-
cias empobrecieron y debieron recurrir a imponer mas
aduanas internas.
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Figura 14: ingresos de la Caja Real de Buenos Aires. Periodo 1791-1815
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Fuente: elaboracion propia con los datos de Halperin Donghi, citado
por Cortés Conde (2012).

Al respecto, Acemoglu y Robinson exponen un con-
cepto concreto que permite encuadrar esta etapa de la
historia argentina:

La historia sobre el desarrollo de las instituciones politicas argen-
tinas es una historia sobre cémo las provincias interiores, como
La Rioja, lograron acuerdos con Buenos Aires. Estos acuerdos
eran una tregua: los sefiores de la guerra de La Rioja aceptaron
dejar Buenos Aires para que se pudiera ganar dinero. A cambio,
las élites de Buenos Aires abandonaron la reforma de las institu-
ciones “del interior”. Por eso, a primera vista, Argentina parece un
mundo aparte comparado con Perd o Bolivia, pero, en realidad,
no es tan distinto una vez que se sale de los elegantes bulevares
de Buenos Aires. El hecho de que las preferencias y las politicas
del interior se integraran en las instituciones argentinas es la
razén de que el pais haya experimentado un camino institucio-
nal muy similar al de otros paises latinoamericanos extractivos
(Acemoglu & Robinson, 2013, pp. 451- 452).
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En este punto, como aseguran Acemoglu y Robinson
(2013), quienes controlan el poder establecen las institu-
ciones que les permite generar una base sélida para sus
riquezas y asi aumentar su poder. Los propietarios rurales
aprovecharon las oportunidades y comenzaron a confiar
en embarcarse en una empresa comercial de produccién
expansiva, por supuesto acompanada por un ofertante
como Inglaterra. Las instituciones acompafaron este gol-
pe de timdn y la expansién de tierras consolidé un nuevo
poder, la ruralizacion del poder (Halperin Donghi, 1963),
de la mano de la ley de enfiteusis, por la cual los enfiteutas
pagarian un pequeilo canon al Estado por la explotacion
de las tierras por el periodo de 20 aios, y el precio de estas
era establecido por un jurado conformado por los mismos
enfiteutas (Ravignani, 1939).

La construccién de fortunas por parte de estos nue-
vos empresarios, vinculados al poder, manteniendo sus
focos de produccién en el campo y comandando los hilos
de la politica desde la ciudad, evité la conformacién de
instituciones econdémicas inclusivas, como las que plan-
tean Acemoglu y Robinson (2013) que otorgan libertad a
las personas y reglas de juego parejas para alcanzar fines
que promuevan el bienestar de la sociedad a partir de
un mercado inclusivo. Estos grupos rdpidamente entrarian
en pugna con la antigua élite colonial, que no tuvo otra
opcién que sumarse a partir de negocios diversificados
(Ferrer, 2010).

Se pudo observar que las instituciones extractivas
establecidas en la colonia fueron heredadas y mantenidas
en el inconsciente colectivo de muchos. Las instituciones
inclusivas que se intentaron establecer en el siglo XIx se
caracterizaron por su fragilidad ante los conflictos internos.

Asi, se tuvo, antes de mediados del siglo x1%, un sis-
tema que procedio a transformar los patrones de inversiéon
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con nuevos emprendimientos sobre la base de una éli-
te heterogénea, aunque altamente terrateniente, donde el
sistema bancario era insuficiente e incipiente y la moneda
local, depreciada constantemente. Una de las claves, para
Acemoglu y Robinson (2013), que entienden a las institu-
ciones politicas como reguladoras de las reglas de juego,
para la conformacién de una arena econémica clara que
incentivase la inversion.

Asi, se produjo un momento de institucionalidad
extractiva en que se concentré el poder en manos de unos
pocos que controlaban la extraccién de recursos para una
minoria que se enriquecia y consolidaba sus posiciones en
el gobierno (Acemoglu & Robinson, 2013).

En este sentido, la elaboracién de los autores coincide
con lo planteado por Gerchunoffy Llach (2018) que esbo-
za la naturaleza extensiva de la cria de ganado y luego la
produccion de cuero y lanar para exportacion. Determina-
dos por razones técnicas y patrones productivos dentro de
un contexto de distribucién de la tierra extremadamente
inequitativo. Asimismo, con la intensificacion del uso del
ferrocarril, a fines del siglo xix gran parte de la llanura
pampeana ya se encontraba con una élite preexistente que
controlaba el poder econémico y politico y habia bloquea-
do el acceso igualitario a la tierra y a las oportunidades,
como si se dio en los Estados Unidos con el caso de los
farmers®.

Un poder que se consolidé en la segunda mitad del
siglo X1X, con el modelo agroexportador y la gran estancia,
convirtiendo al Estado en una méquina oligadrquica que no
termind de limar las asperezas entre las élites industrial y

8  La Farmers’ Alliance (“Alianza de Agricultores”) fue una organizacién campesi-
na de Estados Unidos de América fundada en Texas en 1877 que enseguida se
extendid por otros estados del sur y del medio oeste, especialmente por Kansas
y las dos Dakotas.
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terrateniente, pero significd la expansién y consolidacién
de un régimen de los grandes propietarios (Miguez, 2008).
Como exponen Acemoglu y Robinson, esto generd, a partir
de una economia extractiva, cierto grado de crecimiento
econdmico, pero insostenible en el tiempo, por la lucha del
poder politico concentrado en Buenos Aires.

La Constitucién Nacional de 1853 fue muy importante
en el aspecto institucional. Los lineamientos de la CN se
basaron desde un primer momento en la divisién de pode-
res y la representatividad del pueblo, es decir, institucio-
nes politicas formales inclusivas. Sin embargo, no se logré
establecer como una institucién fuerte por la discreciona-
lidad ejercida con las élites agricolas y el centralismo de
los recursos y la decisién de su destino. El federalismo se
instalé como ideologia politica desde el inicio de la nacién,
pero, sin embargo, generd discusiones y batallas extendi-
das por casi medio siglo, ya que Buenos Aires especialmen-
te no lo aceptaba movido por los intereses econémicos.

El derecho de propiedad se asentd en la Constitucién
como institucién formal inclusiva en su articulo 17 (Consti-
tuciéon de la Confederacién Argentina, 1853). Sin embargo,
no se logro fijar en el periodo del siglo X1X, tiempo en que
se llevé a cabo, por ejemplo, la expropiacion de las tierras
patagoénicas a través de la Conquista del Desierto. Como
contraejemplo, la Buenos Aires de Rosas habia avanza-
do en varias acciones que perjudicaban a las provincias,
como la prohibicién de navegar el rio Parand. Entonces, la
Constitucion de 1853 promulg6 expresamente esta y otras
libertades.

En el periodo que se desarrollé el modelo agroexporta-
dor, las instituciones fragiles del periodo anterior tomaron
fuerza. Se ampliaron las instituciones politicas formales y
se incentivaron instituciones econdmicas inclusivas para
promover el bienestar general:
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« Incentivar el trabajo a partir del fomento de las migra-
ciones y el capital a partir de la IED?, en especial
ferrocarriles, puentes y puertos.

o Liberar el comercio interior.

o Garantizar los derechos de propiedad protegiendo a
los rurales que se veian amenazados por aborigenes.

o Crear distintas leyes para impulsar la educacidn, para
que los migrantes pudieran ser duefios de las tierras
donde venian a trabajar.

o Fundacién de entidades econdmicas de caracteristi-
cas inclusivas como el Banco Nacién, que desarrolld
los negocios agropecuarios, y la Caja de Conversiones.

La Caja de Conversiones resulté el eje de la politi-
ca monetaria de aquella época; monopolizaba la emisién
monetaria, luego de haber atravesado periodos de emisién
descontrolada por parte de los bancos comerciales.

En cuanto a las instituciones politicas, el periodo
comenz6 con un régimen de caracteristicas extractivas que
avasallaba los derechos de sufragio e intervenciéon inde-
pendiente del Congreso. Sin embargo, en 1890, estallo la
revolucién y aparecié en escena el Partido de la Unién
Civica, que cambi6 el eje de la politica y la volvid mas
inclusiva, fomentando la democracia formal.

El derecho de propiedad se constituyé como institu-
ci6én inclusiva que le permitia al pais generar las herra-
mientas para el crecimiento mediante la produccidn rural.
Sin embargo, comenzaron a surgir corrientes socialistas
que instaron a limitar la proteccion.

En los afios siguientes, y en consonancia con lo
comentado por Acemoglu y Robinson (2013), Argentina
sufrié la falta de innovacién institucional. La cuestién

9 Inversién extranjera directa.
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social aparecia como una preocupacion en la Argentina de
principios de siglo xx debido al aumento exponencial de la
poblacién urbana (Rapoport, 2003). Un fenémeno que tra-
jo consigo un desequilibrio entre oferta y demanda laboral
que deterioro el salario real, al aumento de los alquileres y
la baja en las condiciones de salubridad, apareciendo los
entes de beneficencia en la mayoria de los casos (Golbert
& Roca, 2010).

Estos conflictos fueron vistos por la gestién estatal
con un tono vacilante: por un lado, se intent6 controlar el
movimiento social y reprimir manifestaciones; y, por otro
lado, se reglament6 la vida de los sindicatos, con respec-
to a, por ejemplo, sus derechos y obligaciones (Rapoport,
2003). Tales vacilaciones se encontraban enmarcadas en el
positivismo que luego hizo comprender al gobierno oligar-
quico que el conflicto social no se podia reprimir, sino que
era necesario implementar reformas para la clase obrera,
tanto politicas como educativas, como las presentadas por
Joaquin V. Gonzélez, que comenzaba a cuestionar las prac-
ticas de caridad si se pretendia consolidar un Estado fuerte
que garantizase el progreso buscado (Cerd4, 2010).

Al pasar al periodo econdémico siguiente, donde se
aplicé el modelo de industrializacién por sustituciéon de
importaciones, la Argentina inicié una intervencién esta-
tal de la economia, pero sin establecer transformaciones
significativas. Todas las reformas fueron en pos de intentar
sostener a los productores que se encontraban en una gran
crisis producto de la caida estrepitosa de la bolsa en el
afio 1929. Desde lo institucional, la democracia quedé en
segundo plano, con el golpe de Estado de 1930 avalado por
la Corte Suprema de Justicia. Fue un periodo signado por
el fraude y por los privilegios a las élites. Posteriormente, se
genero el sistema de democracia fraudulenta, que permitia
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la permanencia de los militares en el poder. Aqui, se detec-
ta un cambio de la institucién de inclusiva a extractiva.

En economia se inicio la intervencion del Estado, con
politicas de precios (fijacion de precios basicos para cier-
tos productos) y cambiaria (para frenar las importaciones).
Decliné el auge del periodo anterior por cuestiones inter-
nacionales, sumadas al cambio de gobierno. Se cre6 la Jun-
ta Reguladora de Granos, que cambid las reglas de juego
de los productores, que ya no podian vender libremente al
mercado internacional, sino que debian hacerlo al Estado,
que se encargaria de la exportacién.

El control de cambios causé un desdoblamiento del
tipo de cambio que afecté también al derecho de propie-
dad ya que los productores agropecuarios que obtenian
divisas en pago de sus exportaciones estaban obligados
a venderlos al tipo de cambio oficial, mucho menor al
que luego se adquiria. Si bien el gobierno establecié que
los fondos obtenidos por el desdoblamiento del tipo de
cambio estarian destinados a la inversion en beneficio del
productor y a los servicios de la deuda publica, la realidad
fue que los aprovechd para otros fines, como hacer frente
al déficit de la balanza de pagos y beneficiar a otros secto-
res. El impacto fue el estancamiento de las exportaciones
agropecuarias. Esto complic6 la concrecidn del objetivo de
industrializacién nacional por la restriccién en el ingreso
de divisas.

Estos fundamentos, planteados para sostener una poli-
tica econémica que habia comenzado a desmoronarse a
partir de la crisis del afio 1929, pretendian mantener el fun-
cionamiento de la economia como antes. Fueron medidas
simples que emergieron para salvar una situacién puntual,
algo demostrada en el intento del afio 1936 de disolver la
Junta Reguladora de Granos, una misién imposible ya que
la élite econdmica y politica ya no se encontraba unificada
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como en el momento en que se realizd el golpe a Yrigoyen
(De Privitellio, 2001).

En este punto, Acemoglu y Robinson (2013) conside-
ran los patrones de estabilidad como aparentemente eter-
nos, o que al menos no presentan fisuras ante la emergen-
cia de factores externos, aunque estos no son inalterables,
como demuestra lo sefialado para el caso argentino o cual-
quier caso histérico que se tome desde el siglo xvI1i, con el
advenimiento de la Revolucién Industrial.

Los autores hacen énfasis en que las brechas ante-
riores a la Revolucién Industrial permitian clasificaciones
mas estables. Algo que en América aparece con notoriedad
desde los dltimos 150 afios, algo muy diferente a la pri-
mera época de la conquista hace quinientos afios. Muchos
paises pudieron experimentar un rdpido crecimiento, pero
esta tendencia de crecimiento velozmente se volvi6 cuesta
abajo, ejemplificado en el caso argentino con la prosperi-
dad presentada por el modelo agroexportador, el manejo
de las instituciones por parte de la Republica oligarquica
hasta la década de 1920 en sus finales y la crisis mundial
que cambi6 las condiciones no solo a nivel regional, sino
también global.

El primer periodo de sustitucién de importaciones en
Argentina, que poco habia logrado hacer ante la crisis eco-
ndémica mundial al no haber podido aprovechar las ven-
tajas potenciales que se generaron a partir de la creacion
de instituciones inclusivas y solo produjo reformas para
mantener el statu quo de una élite exclusiva, aumentando
su poder a expensas de la sociedad, fue interrumpido por
el golpe de Estado del general Farrell en el afio 1943.

Esta etapa, que va desde el principio de la década del
40 hasta entrados los 70, fue el momento de coronacion del
modelo. Es posible establecer una divisién con dos etapas
claras: la primera va desde el golpe de Estado del afio 1943
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hasta la década de los 60, y la segunda, desde el golpe de
Estado de Ongania hasta los 70.

A partir del golpe de Estado del general Farrell,
comenzaria la inclusién de las masas y llegaria el turno del
primer peronismo. La justicia social y el Estado benefactor
serian las causas que el movimiento llevaria inscriptas en
sus banderas; su correcta aplicacién o no es motivo de
otro trabajo, pero fueron claros momentos en que se traba-
j6 para empezar a consolidar una industria nacional que
enfrentara la demanda del mercado interno, creciente y fir-
me, durante los afos en que el mundo se encontraba ante
la destruccion que generaba la Segunda Guerra Mundial,
una ventaja comparativa que el peronismo no dejé pasary
permitié equilibrar una balanza de pagos que comenzaba
a ser preocupante, algo senalado por Rapoport (2003).

La consolidacién del aparato politico propuesta por el
general Perdn consistia en la ampliacién de la estructura
estatal de manera coercitiva, quedando las instituciones
circunscriptas a la érbita de poder del Ejecutivo. Entre
estas instituciones, es posible destacar la nacionalizacién
del Banco Central y la creacién del Instituto Argentino
de Promocién del Intercambio (IAPI) (Sidicaro, 2010). Se
observa una reduccién de la divisiéon de poderes, tanto del
Congreso como del Poder Judicial.

Tal sentido se puede ejemplificar con la destituciéon
de cuatro de los cinco miembros del Tribunal Supremo al
poco tiempo de la victoria de Perén en su primera eleccion.
Contra los miembros se presentaron varios cargos; uno se
basaba en la legitimacion por parte de estos de los regime-
nes militares de 1930 y 1943, algo que no deja de resultar
irénico cuando se tiene en cuenta que Perén fue participe
del segundo proceso. Otro de los argumentos se enfocaba
en que el Tribunal habia invalidado la eleccién de Perén
como presidente. Nueve meses después la Honorable
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Camara de Diputados de la Nacién destituy6 a tres de los
cuatro implicados, y el cuarto dimitié con anterioridad. El
Senado rdpidamente aprobd la sancién, y Per6n nombroé a
cuatro integrantes nuevos para el Tribunal Supremo. Los
efectos buscados en esta medida de carécter politico fue-
ron subyugar el Poder Judicial al Ejecutivo y asi liberar a
Perén de algunos limites politicos. A partir de esa jugada,
el gobierno comenzaba a ejercer un poder casi ilimitado,
similar al de las dictaduras militares impuestas en décadas
anteriores. Un claro ejemplo de lo antedicho es el aval a
la condena del dirigente opositor Ricardo Balbin, radical
que habia faltado el respeto al general Per6n (Acemoglu &
Robinson, 2013, p. 387).

Como cambios institucionales importantes a partir
del gobierno de Perén, se destacan:

o Reformas de la Constituciéon Nacional en 1949.

o Reformas educativas que, entre otros objetivos, enal-
tecian la figura presidencial.

e Laampliacidn de los poderes del Poder Ejecutivo.

e La creacién de derechos jubilatorios, derechos para
los trabajadores y las mujeres.

o La fundacién de organismos de control de las activi-
dades econdémicas.

« Lanacionalizacién del Banco Central.

La reforma de la Constituciéon Nacional en 1949 cam-
bid varios aspectos fijados por la de 1853; entre ellos, impu-
s0 una restriccién en la navegabilidad de los rios, lo que
puede ser analizado como un aumento del control para
evitar el contrabando o la posibilidad de aplicar discrecio-
nalmente la ley para favorecer a un determinado grupo de
comerciantes. Los derechos de propiedad en su conjunto
se vieron disminuidos en la época que durd la vigencia de



176 LAS INSTITUCIONES EXTRACTIVAS Y SU IMPACTO EN ARGENTINA

la reforma de 1949. Ya que, luego del golpe de Estado del
gobierno de Perén, quedé derogada.

En el IAPI, es posible reconocer un instrumento impor-
tante y certero para la eliminacién de la dependencia del
comercio exterior y que funcioné correctamente entre los
afos 1946 y 1948. Los efectos de la intervenciéon del orga-
nismo hay que buscarlos en el malestar que generaba en
el sector agropecuario por los bajos precios fijados para las
compras a los productores, mayormente los terratenientes
que vivian de la renta agrupados en la CARBAP, pero hay
que entender el comportamiento del Ejecutivo con respec-
to al IAPI en el marco de la politica exterior planteada en
un contexto favorable para la exportacidn. Asi, el organis-
mo compaginé medidas tendientes a mejorar los procesos
de produccidn, disminucién del canon y congelamiento
de los contratos de arriendo para las parcelas productoras;
también fueron grandes las lineas de crédito abiertas para
pequefios y medianos productores, en un mercado externo
que no contribufa al desarrollo regional (Bullor, 2010).

Acemoglu y Robinson (2013) plantean que las institu-
ciones que emergen de la sociedad son las responsables y
garantes de un crecimiento y un desarrollo econémico sos-
tenido en el tiempo; al no poder perpetuarse en el tiempo,
estas se quedan en intenciones, no cumplen una funcién
inclusiva y, en sus raices, continian siendo instituciones
extractivas.

Enresumen, el rol jugado por el IAPI fue transformador
e innovador, en algin sentido, dentro de la historia argenti-
na, ya que significé una transferencia de recursos tomados
del sector agropecuario al industrial, formando acumula-
cién de capital en la industria (Ihigo Carrera, 1998). Sin
embargo, gener6 una serie de pérdidas econémicas en los
momentos en que los precios internacionales bajaron, las
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cuales debieron ser absorbidas por el BCRA, lo cual fue
una de las causas de la inflacién que se gener6 luego.

Con respecto a la nacionalizacién del Banco Central,
de acuerdo con Acemoglu y Robinson, cumplir con las
exigencias del Ejecutivo, o, en otras palabras, poner bajo la
orbita de la gestién del poder de turno a la institucién, pue-
de lograr un buen trabajo si la finalidad es reducir la infla-
cién, mantener sus intereses politicos y recompensar a los
partidarios en una actitud populista. Estos fallos en el mer-
cado son, para los autores, una punta de iceberg dentro de
una sociedad que funciona bajo instituciones extractivas, y
lleva a politicas macroeconémicas malas, como puede ser
el caso del IAP], una institucién que cumplia un rol extre-
madamente oportuno para el primer gobierno peronista.
Esto puede no deberse solo a la causa de la ignorancia
burocrética o funcional, sino al no abordaje de las causas
fundamentales de la pobreza por parte de los disenadores
y analistas, entre muchas otras razones.

Existe unaincapacidad en el sistema politico argentino
para intentar encarrilar las demandas por justicia social
transformandolas en politicas sostenibles en el tiempo, y el
peronismo no fue la excepcién en el momento de adminis-
trar la bonanza proveniente de la abundancia de recursos y
el contexto internacional favorable. No exclusivamente es
necesaria una coyuntura de integracién global financiera
favorable, sino que, en este momento de la historia argen-
tina, los recursos provenian de términos de intercambio
absolutamente propicios.

Por eso los autores necesariamente plantean los dile-
mas econdémicos de la Argentina en clave histérica, que
permite analizar las trayectorias econémicas en torno a las
gestiones politicas de turno y la articulacién con institucio-
nes extractivas disfrazadas.
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A partir de la reforma constitucional del afio 1949,
el contexto internacional cambiaria por completo para la
Argentina. Esta restaba poder a las instituciones que com-
petian con el Ejecutivo, y la politica de industrializacién
comenzd a depender cada vez més de capitales extranje-
ros. Como senala Gonzalez Arévalo (2009), el estimulo a la
produccion de bienes de consumo fue la prioridad, rele-
gandose la producciéon de méquinas y equipos nacionales
a un objetivo secundario.

En el contexto internacional, el Plan Marshall domi-
naba la escena politico-econémica, y la Argentina no fue
incluida entre los proveedores de alimentos, lo que llevé al
Ejecutivo a flexibilizar atin mas su politica bajo una coyun-
tura internacional que comenzaba a reaccionar contra la
ortodoxia econémica otorgando un nuevo rol al Estado, el
de arbitro. Asi, varios autores (Sturzenegger, 2007; Gerchu-
noff & Antinez, 2002) indican que el ano 1949 fue el del
comienzo de los problemas para la Argentina, debido a la
caida de los términos de intercambio internacional en un
marco de inflacién continua a causa de los aumentos sala-
riales. La economia argentina dej6 de crecer, y el déficit
de la balanza de pagos frené las importaciones de bienes
de capital.

En este contexto de democracia emergente en Améri-
ca Latina, en principio diametralmente opuesto a la oligar-
quia gobernante de fines del siglo X1x, al intentar acrecen-
tar derechos e imponer la justicia social como meta para
otorgar igualdad de oportunidades, Acemoglu y Robinson
(2013) encuentran que las bases de estos gobiernos, que en
Argentina se pueden establecer cronoldgicamente desde el
primer gobierno de Yrigoyen hasta el peronismo, siguieron
ancladas a los regimenes extractivos como los de fines del
siglo xIX.



LAS INSTITUCIONES EXTRACTIVAS Y SU IMPACTO EN ARGENTINA 179

El manejo de Per6n desperté la reaccién del poder
militar, que se organizd en la Revolucion Libertadora y que
generd una serie de golpes de Estado. La CN del 49 fue
derogada y se cre6 una nueva reforma en 1956 a partir de
la CN de 1853. La democracia quedd suspendida en cada
uno de los golpes de Estado. Y aunque en el discurso los
militares expresaban su deseo de devolver la soberania al
pueblo, evitaban a toda costa la militancia peronista.

En 1956, luego de la reforma constitucional que volvié
a generar cambios bruscos en las instituciones creadas,
se llamo a elecciones. Frondizi resulté electo, y promovié
intensamente el desarrollo de la industrializacién. Para
ello fomentd la inyeccion de inversién de capital extranje-
ro, pero sin modificar las instituciones de raiz para lograr
un crecimiento inclusivo.

Tal como muestran Acemoglu y Robinson (2013), la
potencialidad de las instituciones econémicas son factores
clave para el crecimiento econémico ya que estimulan la
innovacién tecnoldgica, otorgando ventajas para la partici-
pacién en mercados inclusivos.

Por su parte, el periodo siguiente, denominado “Pro-
ceso de Reorganizacion Nacional’, a cargo de la dictadura
civico-militar que gobernd el pais entre 1976 y 1983, tuvo
como caracteristicas principales la fractura de las cadenas
de valor, la vulnerabilidad externa y la disciplina social.

En este sentido, como sefialan Acemoglu y Robinson
(2013), las revoluciones en Latinoamérica y las contrarre-
voluciones generadas provocaron y llevaron al limite la
inestabilidad politica que trajeron varios tipos de dictadu-
ras, como la argentina. Los autores indican que habra que
esperar hasta la década de los 90 para encontrar a la mayo-
ria de los paises latinoamericanos bajo gobiernos demo-
craticos e incluso con una gobernabilidad republicana, ya
que la inestabilidad es dificil de superar.
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El contexto internacional para este periodo mostraba
la crisis del petréleo con hechos entre 1973 y 1979 que
dispararon el precio del crudo y complicaron ain mas
las relaciones econémicas mundiales. Asi se desmorond el
Estado de bienestar y se entro en la era del neoliberalismo
con la discontinuidad de muchas politicas publicas, lo que,
en los paises emergentes, tenderia a agravar las crisis.

Asi, el golpe de Estado que instald la dictadura
en Argentina puso en marcha diversas reestructuraciones
tanto econdmicas como sociales que generaron desequili-
brios cuyas repercusiones son visibles atin en el presente.
Al igual que Acemoglu y Robinson (2013), otros autores
(Basualdo, 2010) sostienen que el gobierno llevado ade-
lante por los militares derivo el transito de una sociedad
industrial, dejando lugar a la valoracién financiera del
capital; en otras palabras, desplazé el régimen de sustitu-
cién de importaciones por un modelo financiero de ajuste
estructural.

El desarrollo de esta nueva modalidad fue posible
debido a las relaciones que se establecieron entre las
fuerzas de capital y de trabajo. La reestructuracién de la
situacién dejé como consecuencia un cuadro social de
profunda desigualdad y sumié en la pobreza a gran parte
de la estructura social nacional. Por otra parte, permiti6 la
consolidacién de un pequefio nimero de grupos econé-
micos de conformacién societaria a partir del capital local
y extranjero, desde donde grandes empresas y acreedores
de deuda externa se conjugaron en una concentracién
econdmica que subordind al aparato estatal de tal manera
que les permitié influir en el proceso econédmico, politico
y social que se estaba llevando adelante (Azpiazu & Kosa-
coff, 1988). Claramente, el proceso hizo que las institucio-
nes extractivas que se consolidaron en el periodo anterior
se hicieran mads extractivas.
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Como se ha visto, el caracter contradictorio de las
transformaciones econémicas generé tensiones dentro del
seno del gobierno, donde participaban no solo facciones
provenientes de la corporacién militar, sino también par-
te de la faccién industrialista y nacionalista que vio sus
intereses quebrados por la implementacién de un modelo
discorde, como sostiene Castellani (2006).

Al exponer el punto anterior, es necesario vincularlo
con el aporte de Acemoglu y Robinson (2013), ya sea por
falta de actividad econdémica suficiente o porque la cla-
se politica se encontraba enfocada en aplastar cualquier
actividad econémica independiente que amenazase sus
intereses o los de las élites asociadas en la extraccion. Los
autores destacan:

Los paises fracasan hoy en dia porque sus instituciones econé-
micas extractivas no crean los incentivos necesarios para que la
gente ahorre, invierta e innove. Las instituciones politicas extrac-
tivas apoyan a estas instituciones econdmicas para consolidar el
poder de quienes se benefician de la extraccion. Las institucio-
nes politicas y econdmicas extractivas, aunque varien en detalles
bajo distintas circunstancias, siempre estan en el origen de este
fracaso (Acemoglu & Robinson, 2013, p. 436).

En consonancia con el pérrafo textual que afirman los
autores, los objetivos principales planteados por el plan
econdmico eran sustentados por un férreo brazo politico;
estos incluian la reduccion del déficit ptblico, y para ello se
congelaron los sueldos de empleados publicos y se imple-
mentaron impuestos para equilibrar la balanza fiscal. La
caida del poder adquisitivo del salario real era también
parte de la estrategia econémica que intentaba frenar la
inflacién a partir del congelamiento del mercado interno,
como senala Schvarzer (1986).

Por lo tanto, lejos de constituirse una politica econé-
mica coherente y que permitiera la actuacion de diversos
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actores y la aparicion de instituciones inclusivas, se tendié
a la coronacién de una gestién econdémica liberal que dio
lugar a un pacto entre el poder politico y el corporativo,
algo que también senala Pucciarelli (2004). Una gestién
que se preocupd de mantener el extractivismo y elevarlo
a las opciones que otorgaba el neoliberalismo como regla
de juego.

Bajo instituciones politicas absolutistas, que son cali-
ficables como extractivas, los encargados de controlar el
poder adaptan estas instituciones para que les permitan
enriquecerse politica y econémicamente a costa de la
sociedad. Estas son disefiadas para extraer los ingresos de
un sector de la sociedad y trasladarlos a otro que se hace
con los beneficios. Por otra parte, el surgimiento de institu-
ciones inclusivas debe estar acomparnado por la existencia
de Estados poderosos y centralizados, con reglas de juego
clarasy pertinentes.

En el afio 1983, se produjo el retorno a la democracia
con el triunfo del Dr. Raul Alfonsin, de la Unién Civica
Radical, en un contexto econémico y social méas que com-
plejo. La dictadura habia dejado la industria nacional en
quiebra, el déficit fiscal incontrolable, al igual que la infla-
cién y los niveles de pobreza e indigencia en niveles pocas
veces vistos en el pais (Lobato & Suriano, 2000).

En esta coyuntura, las tensiones sociales hacian nece-
saria la intervencion del gobierno con politicas que permi-
tieran continuar en un pais estancado econémicamente.
Las leyes para intentar cambiar las caracteristicas dejadas
por el gobierno militar se hacian cuesta arriba, y se pro-
mulgaron algunas, como las de obras sociales, la de la
garantia de medicamentos y el programa PAN, que bus-
caban combatir la desnutricién y asegurar el acceso a
la alimentacién de los sectores més desprotegidos. Entre
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aciertos y fracasos, el gobierno de Alfonsin entregé antes el
poder a Carlos Saul Menem, en el aio 1989.

Los cambios a nivel econémico se volvian urgentes,
el escenario de conflicto se agravaba, y el Estado pronto
decidié un cambio de rumbo hacia politicas neoliberales
y fuerte control monetario. La ley de convertibilidad que
transformaba en vinculo indisoluble la relacién peso-délar
pretendia convencer al pueblo de que el gobierno intentaba
hacerse cargo de los problemas que realmente acechaban
a los argentinos; por lo tanto, la clase media y media baja
comenzd a abrir cajas de ahorro en délares en una moda-
lidad politica que podia haber ayudado a recomponer la
politica econdmica de Argentina, pero su defecto pasaba
por el precio de las exportaciones, que se volvian muy
caras para los compradores, y las importaciones, baratas,
aumentaron de manera estrepitosa, lo que gener6 un défi-
cit de la balanza de pagos enorme, pagables tinicamente
con la emisién de bonos y pedido de créditos a organismos
internacionales (Acemoglu & Robinson, 2013).

La convertibilidad entre el peso y el délar marcé la
agenda econdmica, lo cual se sumaba a la privatizacién de
empresas y servicios bajo la observacién que establecia el
Consenso de Washington, tal como sefialan Golbert y Roca
(2010). La democracia, o la continuidad de esta, no produ-
jo lainsercién de instituciones inclusivas. Nuevamente, las
medidas para intentar alejar las crisis no permitieron tra-
bajar en el largo plazo, independientemente de la capaci-
dad o voluntad de los mandatarios. El Banco Central pasé
a ser independiente en los 90, una medida que puede con-
siderarse positiva, pero su finalidad se posicioné en bajar
la inflacién sin realizarse ningtiin cambio de politica. Por lo
tanto, las élites politicas y sus socios corporativistas busca-
ron otros mecanismos para comprar votos y mantener sus
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intereses. Al no poder utilizar la impresién indiscriminada
de dinero, la forma de generarlo cambi6 de modalidad, se
buscé el financiamiento internacional a través de présta-
mos, conformando una expansién del gasto publico des-
comunal (Acemoglu & Robinson, 2013).

En tal sentido, los autores realizan una comparacién
de las politicas llevadas adelante por Perén en su primer
gobierno y la llegada de Menem. El caso del Tribunal
Supremo, constituido en el afio 1983, debia tener continui-
dad debido a que se trataba de una transicién democrética.
Sin embargo, el presidente Menem, que atent6 contra el
Tribunal intentando apartar a los jueces, al no lograrlo pro-
puso una ley para ampliar de cinco a nueve los miembros.
El Parlamento rdpidamente aprobd la ley y pronto Menem
se encontrd con la posibilidad de gobernar en una dina-
mica de pendiente resbaladiza. Reformé la Constitucién
Nacional en el anio 1994 para aumentar el nimero de man-
datos y, al ser reelegido, buscar perpetuarse en el poder
junto a la élite de turno que lo acompanaba (Acemoglu &
Robinson, 2013).

Es posible pensar en cierta coherencia dentro del Esta-
do, que buscaba resultados macroeconémicos mas que
sociales y concretos en la distribucién de la riqueza y en
paliar los niveles de desocupacion, generando un circuito
de bienes por fuera del sistema econémico y acrecentando
la desindustrializacién y la falta de coherencia en el merca-
do interno, algo que remarca Ferrer (2012). La ampliaciéon
de la brecha social y la espera del efecto derrame deja-
ban a la vista las carencias del Estado y la falta de ideas
en la gestiéon del gobierno de Menem, que privilegiaba la
gobernabilidad y la solucién parcial de corto plazo en una
sociedad que no podia sostener més a la pequefia porcién
que se estaba enriqueciendo a costa suya.
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El presidente Menem fue sucedido por el radical Fer-
nando de la Ria, quien mantuvo los jueces de la corte, lo
cual debe ser considerado un paso positivo y de madurez
en la institucionalidad politica (Lagos & Llach, 2011).

En materia econémica, se continué con el Plan de
Convertibilidad, una economia abierta, un tipo de cambio
fijo, la privatizacién de empresas y la baja regulacién de
la actividad econ6émica. Con respecto al sector agropecua-
rio, se disolvieron las juntas y se eliminaron las grandes
retenciones al agro; en tal sentido, se puede establecer
que existié un retroceso de las instituciones econémicas
extractivas.

En lo social la situaciéon se volvié insostenible. Inten-
tando salvaguardar sus ahorros en ddlares, la poblacién
comenzd a pensar que, si el gobierno devaluaba el peso,
sus ddlares estarian seguros, un pensamiento optimista
para el ahorrista de un pais que supo armar y desarmar
sus instituciones en el corto plazo. En diciembre del ano
2001, el gobierno congeld los ahorros de todas las cuentas
bancarias, y inicamente se podrian retirar pesos en el lla-
mado “corralito”. Hasta que en el mes de enero se concret6
la devaluacion, que llevé el precio del délar a casi cuatro
pesos por unidad, y los ahorristas no pudieron disponer de
sus délares, de forma que se expropiaba tres cuartas partes
de los ahorros de la sociedad. Asi, el corralito demostrd
que, en Argentina, incluso gobiernos democraticos, que
deberian garantizar derechos por ser elegidos por el voto
popular, son capaces de anular los derechos de los ciu-
dadanos y expropiar con impunidad. Queda claro que no
existe mucho control sobre el Poder Ejecutivo en Argenti-
na, ni pluralismo alguno (Acemoglu & Robinson, 2013).






Conclusiones

Las instituciones existentes en un pais son instrumentos
endégenos, ya que estan determinados en la misma socie-
dad con base en sus decisiones colectivas; y, aunque no
todos coinciden en sus decisiones, en ellos perviven los
conflictos de intereses, por lo cual es imprescindible la res-
puesta del poder politico. El grupo que detenta el mayor
poder politico impondrd, de este modo, el conjunto de
instituciones dependiendo del contexto.

Es necesario llegar a un acuerdo acerca de la relaciéon
entre instituciones y desarrollo econémico, en cuanto a
las funciones que deben cumplir para promoverlo. Puede
hacerse la pregunta acerca de si hay ciertas formas ins-
titucionales que contribuyen en mayor medida a que las
funciones que deben llevarse a cabo en los marcos consti-
tucionales se realicen de la mejor manera posible. El autor
Ha-Joon Chang (2006) seiiala que estas funciones tienen
que ver con la coordinacién y administracién de los mar-
cos institucionales, el aprendizaje y la innovacién en la
sociedad donde tienen lugar y la distribucién de los ingre-
sos en esa sociedad, pero ademas reconoce otras funcio-
nes, como el estimulo de la inversion o el desarrollo de las
capacidades humanas de las que habla Amartya Sen'.

10 El enfoque de capacidad de Amartya Sen es un marco moral que propone que
los arreglos sociales deben ser evaluados principalmente segun el alcance de
libertad que las personas tienen que promover o lograr funcionamientos que
valoran. Se trata de un marco tedrico que implica dos reclamos normativos cen-
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Como ejemplos de funciones de las instituciones poli-
ticas, se encargan de la resolucién de los conflictos, pro-
penden a la cohesidn social, la consolidacién de una iden-
tidad nacional, etc., pero, sin lugar a dudas, hay muchas
instituciones que cumplen ese mismo cometido. No nece-
sariamente debemos hablar de una institucién en particu-
lar para el logro de un objetivo determinado, y una misma
funcién podria llevarse a cabo por diferentes instituciones
en sociedades distintas (Chang, 2006).

La estructura de una institucién es compleja, for-
mulada desde los elementos no formales y formales, los
simbolos y las interrelaciones sociales y materiales cuyas
interacciones recursivas les dan caracteristicas tinicas que
permiten articular el comportamiento social y las acciones
colectivas.

Las instituciones son la clave para entender la inter-
relacién entre politica y economia y las consecuencias de
esas relaciones para el desarrollo econémico o el estanca-
miento. Las instituciones determinan el desempeno de las
economias, lo cual sucede a través de la creacion de limi-
taciones informales y de la aplicacién de normas formales
que permiten resolver problemas especificos relacionados
a cambios en el comportamiento social, y los valores tra-
dicionales de trabajo, honestidad e integridad reducen los
costos de transaccion en esa sociedad, circunstancias que
favorecen el intercambio complejo y productivo.

Puede suceder que los rendimientos personales y
sociales en relacién con los factores del crecimiento no
estén alineados ni corrijan las fallas del mercado, o que
se verifique una distribucién de los ingresos acumulados

trales. En primer lugar, el reclamo de que en la libertad para lograr el bienestar
es de importancia la moral primaria, y, en segundo lugar, que la libertad para
lograr el bienestar debe entenderse en términos de las personas capaces. Es
decir, sus oportunidades reales de hacer y ser lo que tienen razones para valorar.
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de manera inapropiada para fortalecer el crecimiento y
el bienestar. La btiisqueda de ese crecimiento y bienes-
tar sostenibles estard acompanada por instituciones que
alienten el desarrollo de las habilidades, la configuracién
de las capacidades, la acumulacién de capital y el desarro-
llo tecnoldgico para comprender las dindmicas politicas y
econdmicas del contexto.

Esas instituciones politicas y econémicas pueden ser
inclusivas, con los atributos para promover el crecimiento
y el bienestar, o ser extractivas, para obstruir esta busque-
da. Tomando estos conceptos, y siguiendo a los autores
Acemoglu y Robinson, se concluye que son instituciones
inclusivas las que permiten el desarrollo de habilidades
y capacidades para la productividad y el fomento de las
inversiones en los factores productivos, comprendiendo
las dindmicas econdmicas, politicas, sociales y tecnologi-
cas de su tiempo, mientras que las instituciones extractivas
buscan solo la provisiéon de los recursos sin importar el
futuro.

En la Argentina, a partir de los marcos institucionales
propuestos para el andlisis en los distintos periodos toma-
dos en el recorrido, se observaron ciertas caracteristicas de
naturaleza extractiva, que se detallan a continuacién.

4.1. Contexto del siglo XIX

Previamente al modelo agroexportador, las instituciones
politicas habian bloqueado el acceso igualitario a la tierra
de los inmigrantes. El sistema politico no era inclusivo,
no habia pluralismo ni distribucién del poder en amplios
segmentos de la sociedad. Aunque debe mencionarse
la existencia de una institucién inclusiva importante: la
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Constitucion de 1853, que sentd6 las bases del derecho de
propiedad en Argentina.

En materia econdmica, las aduanas internas se man-
tuvieron e incidieron, junto con los costos de transporte
y las distancias, en el bajo crecimiento de la economia.
Las provincias le reclamaban federalismo a Buenos Aires
por el control exclusivo de la aduana del tnico puerto de
ultramar del pais, conflictos que comenzaron a moderarse
luego de Caseros en 1852.

Recién en 1862 se hizo efectivo el traspaso de la
aduana de Buenos Aires a la nacién, momento en que
las provincias renunciaron a las aduanas internas, ya que
la Constitucidn les dio a las provincias el producto de los
impuestos directos. A partir de 1880, la mayor riqueza y
mejoras en la tecnologia que redujeron el costo de trans-
porte. En 1869 se sancioné el Cddigo Civil, que estuvo en
vigencia desde 1871 y que reguld, entre otras cuestiones, la
propiedad conforme al paradigma moderno.

En este primer periodo, la actividad bancaria y finan-
ciera era muy débil y requeria de un desarrollo institucio-
nal profundo. Como en cada una de las instituciones que se
analizan, la Constitucién Nacional de 1853 generd el pun-
tapié inicial para el desarrollo. Sin embargo, fueron necesa-
rios muchos afios més para lograr una entidad monetaria
con caracteristicas de banco central; se gestd entonces la
Caja de Compensaciones como una instituciéon econémica
que tuvo caracteristicas inclusivas, aunque débiles todavia.

La Constitucidon Nacional que establecia en su articu-
lo 1.° que la nacién argentina adoptaba para su gobierno
la forma representativa republicana federal, comenzando
un periodo de organizacién nacional, y donde se fijaron
ciertas libertades que no podian ser avasalladas, era una
Constitucion que empezaba a crear las bases instituciona-
les de politicas formales que servirian de plataforma para
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moldear el periodo de crecimiento econémico mas largo
que ha tenido la Argentina, y uno de los mas altos del
mundo, pero la inestabilidad siguié imperando hasta 1880,
momento en que se inicié la etapa del modelo agroex-
portador.

Todo este periodo se caracterizé por el quiebre de las
relaciones con Espafia, la consolidacién de los derechos de
propiedad, una inexistente actividad bancaria y la conti-
nuidad de los aspectos juridicos heredados del sistema de
la colonia.

4.2, Modelo agroexportador (1880-1930)

No se puede hablar de la propiedad privada en Argentina
sin tener en cuenta el peso que esta institucién tuvo en
su configuracién como nacién. Asi como la fuerza fue el
recurso para desposeer de la tierra a sus originales posee-
dores, la propiedad privada fue el mecanismo juridico para
traspasarla a la naciente burguesia. Al disminuir la ines-
tabilidad econémico-politica y consolidarse la trama insti-
tucional y legal que mejor6 significativamente el nivel de
proteccién de los derechos de propiedad, ademés de por
la alta rentabilidad obtenida en el agro, podemos explicar
la especializacién en la actividad primaria agropecuaria;
estos elementos hacen considerar el derecho de propiedad
como una institucién que se proyectaba como inclusiva.
En cuanto a las instituciones al cuidado de la mone-
da, la mayoria de las funciones y los instrumentos propios
de una autoridad monetaria se encontraban bastante dis-
persos a través de diferentes instituciones y prdcticas pri-
vadas. Esto era insuficiente para enfrentar los problemas
monetarios y financieros que adoptaban formas cada vez
mas complejas, por lo cual el periodo se caracterizé por
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una elevada inestabilidad institucional de los organismos
monetarios del pais, pero, al mismo tiempo, se crearon ins-
tituciones que tendrian una linea institucional econémica
inclusiva, como el Banco de la Nacién.

Para consolidar la division de poderes y seguir ade-
lante con el modelo planteado y con las alternativas para
formular una burocracia estatal, era necesario un sistema
judicial estable y organizado, lejos del poder de los terrate-
nientes. Esa construccién de un nuevo paradigma judicial
se establecid en este periodo con las caracteristicas de una
institucién inclusiva.

En definitiva, el modelo agroexportador (1880-1930)
se consolido a partir de la gran estancia y del Estado como
una mdaquina institucional poderosa, con un fuerte creci-
miento extractivo.

4.3. Industrializacion por sustitucion de importaciones (1930-1945)

A partir dela crisis de 1930, y de modo definitivo después de la
Segunda Guerra Mundial, los gobiernos fueron modificando
el acuerdo constitucional o pacto fiscal que se habia realizado.
Apelaron a mecanismos extratributarios, medidas mercanti-
listas e inflacién sin consulta ni consenso. Los objetivos de
crecimiento que se plantearon no llegaron a concretarse, e
inclusive se agravd la situacién econémica general. En este
periodo, el derecho de propiedad se observé con caracteristi-
casdeinstitucionalidad extractiva.

En este periodo se cred el Banco Central como entidad
mixta, fruto del aporte de capital en partes iguales del Esta-
do y los bancos del pais; puede observarse en ese comienzo
una debilidad institucional en la figura del Banco Central,



LAS INSTITUCIONES EXTRACTIVAS Y SU IMPACTO EN ARGENTINA 193

direccionado por la politica de turno, reflejando una institu-
cién con caracteristicas extractivas.

En cuanto a la divisién de poderes, esta etapa estuvo
caracterizada por la fuerte volatilidad institucional. En 1930
se produjo un golpe de Estado, y asf se inicié un periodo
de inestabilidad que se extendié por varias décadas mar-
cado, entre otras cosas, por una influencia continua de las
fuerzas armadas en la vida politica y econdmica del pais.
La Corte Suprema de aquella época emitié una acordada
en la que declaraba que no iba a intervenir en relacién con
el golpe de Estado encabezado por Uriburu, con lo que lo
legitimaba. La independencia de los poderes del Estado no
se logrd reforzar ni mantener en este periodo, y, tal como
en otras instituciones politicas analizadas del periodo ISI,
se observé un cambio de inclusiva a extractiva.

Con las instancias del modelo agroexportador en
Argentina, se detect6 un periodo de crecimiento extracti-
vo, crecimiento que se observd especialmente en la élite
rica y poderosa que creci6 apoyada por estos recursos
agropecuarios. Sin embargo, las instituciones econémicas
y politicas viraron de extractivas a inclusivas a partir de la
revolucion de 1890, pero la historia argentina tuvo un nue-
vo panorama desde 1930, ante la crisis econémica mundial
y el primer golpe militar.

Hacia el periodo de laindustrializacién por sustitucion
de importaciones (1930-1945), en un contexto internacio-
nal que fue desde la Gran Depresién de los afios 30 hasta
la Segunda Guerra Mundial, la economia argentina cam-
bid su orientacién con fuertes criticas al modelo agroex-
portador. Fue un periodo en que unieron sus fuerzas los
movimientos revolucionarios, las exportaciones argentinas
entraron en un periodo de estancamientos, y se dieron las
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fases de expansién industrial incipiente para la sustitucién
de las importaciones, que, al restringir la actividad agrope-
cuaria, tropezé con un cuello de botella en la balanza de
pagos (la restriccion externa), lo que resulté en un periodo
crecientemente extractivo.

4.4, Peronismo: gobierno y proscripcion (1945-1976)

En lo que respecta al derecho de propiedad, en el periodo
de las primeras presidencias de Per6n, se fijé una funcién
social en este derecho, que abrié las puertas a un periodo
de expropiaciones y aumento del poder estatal. Este inter-
vencionismo totalitario derivé en una institucion extractiva
con ampliacién de derechos para los sectores mas popula-
res. Cuando se produjo el golpe de Estado que derrocé a
Perdn, ciertos derechos otorgados se limitaron, ya que se
anulé la reforma constitucional del 49. La crisis econ6mica
y social llevé a los sucesivos gobiernos a tomar medidas
que atentaron también contra los derechos de propiedad.

Otras modificaciones hechas respondian a la relaciéon
del Banco Central con el Tesoro Nacional, amplidndose la
facultad de dar adelantos de los recursos. La situacién eco-
ndémica se vio condicionada por los planes de estabiliza-
cion financiera en detrimento del crecimiento econémico
y por procesos de stop and go.

Luego, en 1970, se puso en funcionamiento la segun-
da moneda en circulacion, el peso ley 18.188, iniciando un
proceso de sucesivos cambios de signo monetario motiva-
dos porlainflacién. Con el regreso del tercer gobierno pero-
nista, se volvi6 a implementar el sistema aplicado desde
1946 que consistia en la nacionalizacién de los depésitos.
Se introdujeron cambios en la Carta Orgdnica del BCRA,
que sufria su cuarta modificaciéon desde su creacion, que
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regiria hasta 1992. Puede afirmarse entonces que el perio-
do descripto representa un fuerte intervencionismo estatal
también en el sistema financiero, donde las reglas de jue-
go cambiaron en reiteradas oportunidades, por lo cual se
percibe una institucién con caracteristicas extractivas.

Ya en las dos primeras presidencias de Perén, en
materia politica, se consolidé la organizacién del aparato
politico en un proceso de integraciéon y reduccién que,
con la ampliacién de los poderes del Estado, impulsé
una estructura estatal fuertemente jerarquica y al mismo
tiempo coercitiva, donde todo quedaba circunscripto a la
orbita del Ejecutivo, una tarea que concluy6 con el dictado
de la Reforma Constitucional de 1949, que se incluy6 den-
tro de la corriente juridica mundial del constitucionalismo
social y que, entre sus principales normas, incorporé los
derechos de segunda generacion laborales y sociales. A su
vez, la expansion de los beneficios previsionales a toda la
poblacién trabajadora se observé en un proceso gradual a
partir de los afos de Perdn, pero se realizé sin ninguna pla-
nificacién y dio origen a normativas dispersas e inconexas.

En este periodo se buscé subyugar el Poder Judicial al
Ejecutivo y asi liberar a Perén de algunos limites politicos.
A partir de esa jugada, el gobierno comenzaba a ejercer un
poder casi ilimitado, similar al de las dictaduras militares
impuestas en décadas anteriores. Dichas caracteristicas
son claros ejemplos de instituciones extractivas.

En el modelo econémico de Perdn, sigui6 vigente la
idea de la industrializacién por sustitucién de importacio-
nes. Los primeros afios de los 50 hasta los de los inicios
de los 70 se consideran la edad de oro de este modelo.
No obstante, en el decenio de 1960, la evolucion industrial
empez6 a dar muestras de debilitamiento, cuya manifesta-
ci6on fue la elevada proteccién que ampard el crecimiento
de este sector secundario. Luego se sucedieron de manera
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recurrente los golpes de Estado en los afios posteriores al
gobierno de Perdn. En 1955 la autoproclamada Revolucién
Libertadora que lo derrocé se fijé como premisa restau-
rar la democracia formal que resguardara los principios
republicanos y las garantias. Sin embargo, las aflicciones
econdmicas de la poblacién, que habia tomado mayor
relevancia con el gobierno de Perén, como la presién de
los antiperonistas, hicieron tambalear a los gobiernos de
facto que pretendian restaurar la democracia.

Luego del tercer gobierno de Perdn, el golpe de Esta-
do de 1976 lleg6 arrasando con la economia y las ideas
desarrollistas de la Argentina, y someti6 al pais a un brusco
cambio de rumbo que acercaba la situacién nacional a la
convergencia de asuntos internos y externos. Dentro de los
primeros, el debilitamiento del campo nacional y la inse-
guridad provocada por el intento de cambiar la realidad
social por la via armada.

Por lo tanto, se puede observar que el periodo entre
1945 y 1976 se caracterizd por una polarizacién de las
ideologifas politicas exacerbadas por el auge de Perén y
su particular sistema de poder, donde controld todas las
instituciones en un comportamiento extractivo, pero con
el aval de la poblacién mas popular, que observé una
sustancial ampliacién de sus derechos. Posteriormente, la
democracia fue intermitente por los sucesivos golpes de
Estado que cambiaban bruscamente el destino del pais.
Perdn fue exiliado, y estaba prohibida cualquier militancia
en su nombre. Las instituciones se caracterizaron por tor-
narse mas extractivas aun que con el gobierno de Perén.
La situacién econdémica en crisis del pais generé medidas
que atentaron contra los salarios, los ingresos de la activi-
dad en el mercado local e internacional; es decir que sufrié
nuevamente el derecho de propiedad, y se configuré asi un
periodo crecientemente extractivo.
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4.5, Proceso de Reorganizacion Nacional y dictadura (1976-1983)

En este periodo, la Corte también consagré como principio
la indexacién monetaria en deudas en dinero, a partir de
dos sentencias en casos iniciados por particulares contra el
gobierno de la Provincia de Buenos Aires y el Estado nacio-
nal. Como se puede observar, el periodo se caracterizd por
una institucién de derecho de propiedad extractiva.

En 1980, se le quit6 ain mas independencia el Ban-
co Central, siendo el gran beneficiado el sector financiero
especulativo. Posteriormente, todos los esfuerzos del Ban-
co Central estuvieron orientados a contener los problemas
generados por las politicas monetarias y fiscales. Evidente-
mente, este proceso estuvo caracterizado por una institu-
cién econdémica extractiva.

En cuanto a la divisién de poderes, hay que decir que,
para llevar a cabo las acciones que la dictadura militar pre-
tendia, fue necesario que se generase una estrecha relacion
entre el gobierno de facto y el nuevo Poder Judicial. Esto
fue asi porque la dictadura establecié un plan clandestino
de represiéon que tenia que responder a ciertas normas
juridicas que habia en el pais, paralo cual debia interactuar
con el Poder Judicial y buscar cémplices, con una Corte
que estaba integrada por cinco jueces que fueron designa-
dos por la Junta Militar ocho dias después del golpe. Este
tribunal legalizé la arquitectura juridica e institucional de
la dictadura e intenté mantener la ficcién de que en el pais
funcionaba un Poder Judicial independiente, mostrando
una faz fuertemente extractiva.

Por la resefia realizada, puede observarse que la dicta-
dura militar del periodo 1976-1983 se encargd de transfor-
mar todos los pilares que se habian construido en el pais,
a pesar de los vaivenes en las instituciones econdmicas y
politicas. La ideologia aplicada generé una transferencia
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de recursos desde los sectores productivos hacia los sec-
tores empresarios mas acomodados, lo que generaba una
enorme brecha en la distribucién del ingreso. Las medi-
das adoptadas ante la crisis econémica fueron altamente
extractivas y perjudiciales para el rumbo del pais.

4.6. Retorno de la democracia (1983-2001)

En el dltimo periodo analizado, del retorno a la democracia
en 1983, el Dr. Ratl Alfonsin asumié en un contexto econo-
mico y politico complejo. La anterior dictadura habia deja-
do una industria nacional en quiebra, una fuerte deuda
externa, sumadas al déficit fiscal, la inflacién, y un clima de
tension e inestabilidad institucional donde fue la prioridad
consolidar el proceso democratico.

En cuanto a la autoridad monetaria, a partir de 1985,
se dio lanzamiento al Plan Austral y se cambi6 el signo
monetario. El Banco Central dejé de emitir para financiar
al sector publico, y se fijé el tipo de cambio. Se incremen-
taron los controles de capitales.

Sin embargo, el plan de estabilizacién mostré limita-
ciones y recrudeci6 la inflacién, para llegar a niveles de
hiperinflacién en 1989 y 1990. Asi, en 1991 se instaurd el
régimen de convertibilidad, que logr6 desactivar las expec-
tativas inflacionarias. Nuevamente se modific6 la Carta
Orgénica del Banco Central, intentando afirmar su autar-
quia, y resaltando la independencia de este con respecto
a otros o6rganos del Poder Ejecutivo, en la formulacién y
ejecucidn de la politica monetaria y financiera.

Ademés, se le prohibié al banco financiar al Esta-
do nacional, las provincias y los municipios. Su objetivo
principal pasé a ser el de preservar el valor de la mone-
da, quedando los demads objetivos como secundarios y
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adicionales. La institucionalidad de la autoridad moneta-
ria argentina se torn6 mas extractiva.

Respecto de la propiedad privada, la reforma de 1994
incorporé los tratados internacionales, entre los que se
incluia el Pacto de San José de Costa Rica. Por esta razon,
es preciso efectuar una relectura de la norma constitucio-
nal del articulo 17 y de todas las de la legislacién civil
patrimonial a la luz de los principios de estos tratados.

La tecnocratizacion y la especulacién creciente de los
ultimos anos del presidente Menem actuaron coherente-
mente con el sistema. Se produjo una ampliacién en la
brecha social que el Estado no atendia, ademds de adscri-
bir a teorias que sostienen que el bienestar de los sectores
bésicos de la poblacion estd en el efecto derrame del cre-
cimiento econémico que proporcione el mercado, por lo
cual el periodo mostraba su cara plenamente extractiva.

La ausencia del derecho de propiedad en el periodo
se dio cuando el gobierno restringi6 la disponibilidad de
activos con el “corralito” en 2001, y el Congreso, pasando
por encima de las instituciones, pesificé los depdsitos y
gener una masiva transferencia patrimonial. Por lo tanto,
el periodo de andlisis también se percibe en este caso de
cardcter extractivo.

En lo que respecta a la divisiéon de los poderes y la
Corte Suprema, esta expres6 en un fallo de 1994 que el
principio de divisiéon de poderes no podia interpretarse en
términos que equivalieran al desmembramiento del Esta-
do o invalidaran el sistema republicano al que servia, por
lo cual la hermenéutica constitucional debia ponderar la
multiplicidad de funciones y &mbitos en que, en la actuali-
dad, el Estado desarrolla su actividad (Basterra, 2003). Por
su parte, el Congreso tampoco logré una independencia y
una fuerza necesaria para limitar al Ejecutivo. Y es asi como
el Ejecutivo no dudd en utilizar Decretos de Necesidad
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y Urgencia para legislar. Por todo esto, puede referirse a
la institucién analizada como extractiva en el periodo de
retorno de la democracia.

En los anos del presidente Alfonsin, en los que desde lo
politico se prioriz6 la consolidacién de la democracia, en el
plano econémico se experimenté un fuerte proceso inflacio-
nario, y en los 90, el Dr. Menem abri6 las puertas ala incursién
neoliberal en Argentina, mostrando lo inviable que resulté la
puesta en practica de dicho modelo, que, siguiendo los linea-
mientos del Consenso de Washington, finalizé en el afio 2001
con una de las peores crisis de la historia, por lo que fue un
periodo profundamente extractivo.

A lo largo del presente trabajo, se pudo observar que
Argentina quedd presa de un circulo vicioso desde su inde-
pendencia debido a sus problemas institucionales. La heren-
cia que los colonizadores dejaron de la época virreinal marcé
la idiosincrasia y la cultura del pais. Si bien es cierto que los
patriotas tuvieron lalucidez de establecer instituciones forma-
les inclusivas desde un primer momento, llevé demasiados
anos superar los problemas civiles surgidos por los intereses
econdémicosylas ansias de poder. En todos los periodos anali-
zados, hubo un grupo social de élite que influy6 en la toma de
decisiones politicasy econdmicas para beneficio propio.

Desde su creacion el Tribunal de Justicia Supremo nun-
ca pudo afianzarse como una institucién independiente del
Poder Ejecutivo. En ciertos momentos de la historia, inclusive
acompaid los golpes de Estado que violaron la democracia
y, por lo tanto, a la Constitucién Nacional. Es de destacar
que, para que la Corte Suprema funcione de manera correcta
dentro de un sistema institucional, debe contar con un apo-
yo significativo de grandes segmentos de la sociedad que se
opongan a viciar la independencia de dicha institucién. Sin
embargo, en el caso argentino, el Poder Legislativo no se opuso
a las infracciones cometidas contra tal institucion, debido a
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que formaban parte de ese entramado de poder que no permi-
tid crecer eninstitucionesinclusivas.

Los distintos gobiernos, en casi todos los periodos, ten-
dieron a avasallarlos derechos de propiedad de los argentinos.
En algunos casos se atentd contra la posesion de los territorios,
y en otros casos contra el patrimonio, a través de medidas
econdmicas que se tomaron con el pretexto de sostener las
recurrentes crisis internas que generaron las mismas politicas
tomadas. Se registraron devaluaciones, el desdoblamiento del
tipo de cambio, aumentos confiscatorios de los impuestos,
expropiaciones de propiedades, la nacionalizacién de depdsi-
tos, lapesificacién delas divisasyla creacion de organismos de
control, solo por citar algunos ejemplos.

El desarrollo econémico y la mejor redistribucién del
ingreso estuvieron presentes enlaépocaenquese percibié una
orientacion real a las instituciones inclusivas, especialmente
sobre el derecho de propiedad. Sin embargo, los sucesivos
golpes de Estado y la inestabilidad generada por los modelos
econémicos implementados no permitieron la subsistencia
deestetipo deinstituciones.

Llama la atencién que, en varios de los golpes de Estado,
la sociedad parecié demasiado pacifica, y hasta avalando el
estado de falta de democracia. La dicotomia entre las faccio-
nes politicas desarrolld una guerra tan encarnizada con sus
contrincantes que no permitieron ver la grave realidad que se
avecinaba. Aunque también es cierto que, luego de cada crisis
econémica, hubo pequenos grupos beneficiados a partir de la
pérdidadelamayoria.

Tal como se pudo observar a lo largo del trabajo realiza-
do, Argentina fracaso en el objetivo de mantener instituciones
inclusivas para lograr el desarrollo sostenido. En el siguiente
cuadro, se resumen los hechos y las instituciones méas impor-
tantes que se detectaron en el anélisis precedente.
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Tabla 7: instituciones y desarrollo a lo largo de la historia argentina

CONTEXTO DEL SIGLO XIX
Leyes espaiiolas que benefician a la elite
No se respeta el derecho de propiedad
Alta discrecionalidad
Autoritarismo
Extraccion de las riquezas
Existencia de Aduanas Internas
Ruralizacién del Poder
Instituciones politicas y economicas extractivas

Derecho de propiedad:
extractiva

1810- 1880
Cambio en la obtencién de recursos
Elite terrateniente
Buenos Aires monopoliza los ingresos del puerto
Provincias del interior empobrecidas
Mas aduanas internas
Sin unidad monetaria
Instituciones extractivas
Constitucién Nacional de 1853
Federalismo y democracia
Mejora del sistema educativo
Divisién de Poderes
Derecho de propiedad
Instituciones inclusivas fragiles

TRANSICION
Quiebre instituciones esparolas formales
Continuidad de ciertas instituciones
informales

Derecho de propiedad: extra
Caja de conversion: inclusiva
Divisién de poder

TRANSICION
Continuidad de ciertas instituciones
informales

MODELO AGROEXPORTADOR
Respeto del Derecho de Propiedad
Ley de Migraciones
Ley de Educacién
Libertad de navegabilidad
Pacto Fiscal
Creacion del Banco Nacion y de la Caja de
Conversiones
Democracia desde 1890

Derecho de propiedar
Caja de conversiol
Division de podere

MODELO ISI
Democracia fraudulenta
Privilegios a la elite
Intervencion estatal de la economia
Junta Reguladora de Granos (precios)
Oficina de Control de cambios
Cambio de las reglas de juego
Discrecionalidad
No hay independencia de poderes
Medidas de emergencia que se perpetuaron
Instituciones politicas y econémicas extractivas

TRANSICION
Golpe de Estado de 1930
Crisis internacional
Cambio del modelo econémico

|

Derecho de propiedad: extractiva
Independencia del BCRA:
extractiva
Divisién de poderes: inclusiva-

extractiva

TRANSICION

Golpe de Estado de 1943
Crisis econémica y social

g |
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PERONISMO (DOS PRIMEROS GOBIERNOS)
Ley de jubilaciones
Ley para los trabajadores
Derechos para las mujeres
Creacién de organismos de Control (IAP1)
Instituciones inclusivas
No hay derecho de propiedad
Reforma de CN 1949
Ampliacion de los poderes del Estado
Nacionalizacién del BCRA
Nacionalizacion de transporte y servicios publicos
Limitacion a la navegabilidad de los rios

4

Derecho de propiedad: extractiva
Independencia del BCRA: extractiva
Divisién de poderes: extracti

Discrecionalidad =

Instituciones extractivas TRANSICION

Instituciones politicas y econémicas extractivas Golpe de Estado de 1955, 1962, 1966

disfrazadas de inclusivas Problemas econémicos y politicos
Desarrollismo

1955- 1976 l
Derogacion de la CN 1949

e Derecho de propiedad: extractiva
Nueva reforma constitucional de 1956 Independencia del BCRA: més

Quita de derechos extractiva
Intermitencia de la democracia Division de poderes:
Proscripcion del peronismo o
Leyes de promocidn de capital extranjero |

Politica petrolera TRANSICION

Devaluaciones
p o e Golpe de Estado de 1976
Avasallamiento de los D° de propiedad Dictadura Militar

Instituciones mas extractivas que en el peronismo = .
Neoliberalismo

xtractiva

DICTADURA MILITAR l
Desmantelamiento industrial e
Desarrollo capitalista y especulativo Derecho de propiedad:

fuertemente extractiva
Independencia del BCRA:
fuertemente extractiva
Divisién de poderes: extractiva

Privilegio a un grupo social

Sin independencia de poderes

No D° de propiedad

Cambios econémicos contradictorios
Cambios sociales

Aume.r]to de deuda publica TRANSICION
Inflacién

Instituciones politicas y econémicas extractivas

Restitucion de la democracia
Crisis econémica

DEMOCRACIA
Restitucion de las funciones del PL y PJ
No hay alta independencia de poderes
Actos licitos de emergencia econdmica, pero perjuicio
a la poblacion
Intervencion de la CSJN para defender los derechos

de propiedad Derecho de propiedad:
Reforma de la CN 1994 extractiva
Discrecionalidad (DNU) Independencia.del BCRA:
Privatizacion con pobres marcos regulatorios extractiva

Hiperinflacion

Prohibicién de financiar al Estado con BCRA
Instituciones menos extractivas que el periodo
anterior. Pero no inclusivas

Fuente: elaboracién propia.






Reflexiones finales

A partir de los materiales vistos en este trabajo, vemos que
las instituciones politicas y econdmicas pueden ser inclu-
sivas, con los atributos para promover el crecimiento y el
bienestar, o ser extractivas, para obstruir esta buisqueda.
Se concluye, ademads, que son instituciones inclusivas las
que permiten el desarrollo de habilidades y capacidades
para la productividad y fomentar las inversiones en los
factores productivos, comprendiendo las dindmicas eco-
nomicas, politicas, sociales y tecnoldgicas de su tiempo,
mientras que las instituciones extractivas buscan solo la
provision de los recursos sin importar el futuro. Compren-
den el conjunto de reglas formales e informales que rigen
las interacciones humanas, tal como el derecho laboral, la
proteccién de la propiedad y la proteccién de los contratos
en la provisién de seguridad juridica, etc.

La razén de ser de las instituciones arraiga en la
minimizacién de los costos de transaccion, por ejemplo,
en brindar la garantia para los derechos de propiedad, o
en sostener el sistema educativo como medio de ampliar
las posibilidades de equidad entre las personas. Todo ello
garantiza la movilidad social. Las instituciones inclusivas
incentivan la inversién y la innovacién y proporcionan
igualdad de condiciones, de manera que la mayor parte de
la sociedad pueda desplegar su talento, y estas condiciones
generan crecimiento, bienestar y prosperidad.

Las instituciones econdmicas inclusivas son aquellas
que posibilitan y fomentan la participacién de la mayo-
ria de las personas en actividades en las que aprovechan
mejor su talento y sus habilidades. Son instituciones que
propician los incentivos para la actividad econémica y el

205
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aumento de la productividad, de manera que generan cre-
cimiento y bienestar y garantizan la propiedad privada y
las oportunidades econémicas para la mayoria y no solo
para la élite. Por otra parte, las instituciones econémicas
extractivas son las que tienen como fin extraer rentas y
riqueza de un subconjunto de la sociedad para beneficiar
a un subconjunto distinto, las élites extractivas, mediante
monopolios y restricciones de entrada.

Algunas sociedades se rigen por instituciones extrac-
tivas, haciendo volétiles los derechos de propiedad; estas
no garantizan los contratos, no crean incentivos a la inno-
vacion ni la incorporacién de tecnologia, sino que gene-
ran normas que benefician a un pequerio segmento de la
sociedad. Una sociedad puede experimentar un fuerte cre-
cimiento basandose en instituciones extractivas, pero, en
el largo plazo, el crecimiento econdmico sostenido necesi-
ta del cambio tecnoldgico, la innovacion y la creatividad, y
todas esas caracteristicas prosperan bajo las instituciones
econodmicas inclusivas. Silas reglas no son estables, se dala
emergencia de una mayor incertidumbre, no hay inversio-
nes de largo plazo, lo que restringe asi el crecimiento sos-
tenible. Entonces, los agentes econdémicos solo piensan en
acciones de corto plazo porque no encuentran los incenti-
vos para lograr las competencias para un mejor futuro.

Desde el Estado, se tiene la capacidad para sostener
las expectativas para el largo plazo con reglas estables:
dispersar el poder politico es un requisito para cambiar
las instituciones econémicas. En el proceso de innovacién
mismo, estd la esencia de la destruccion creativa, pero a
las élites extractivas no les interesa que se verifiquen los
procesos de destruccién creativa para la sustitucién de lo
viejo por lo nuevo.

Los sectores nuevos atraen recursos que antes se des-
tinaban a los viejos, y esto hace que los grupos poderosos y
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conservadores opongan su resistencia al cambio econémi-
coy tecnoldgico, porque, en ese entramado transformador,
las élites ven comprometidos sus privilegios de extracti-
vidad.

Mientras se esté en crisis, los cambios de timén bruscos
y los debilitamientos a las instituciones como la divisién
de poderes, los derechos de propiedad y la independencia
de la autoridad monetaria se mantendran. Sin embargo,
para salir de esas crisis y aprovechar las oportunidades de
desarrollo, es indispensable fortalecer las instituciones.

Desde luego que la imitacién institucional no garan-
tiza un desarrollo institucional satisfactorio dado que exis-
ten innumerables elementos tdcitos en las instituciones, y
algunas instituciones formales que parecen funcionar muy
bien en un pais desarrollado solo lo hacen porque estin
respaldadas por un conjunto de instituciones informales
arraigadas en la cultura que no son faciles de observar.
Importar instituciones formales desde otras sociedades
no producird los mismos resultados porque el pais pue-
de carecer de las instituciones informales necesarias para
sostenerlas. Pero los procesos de cambio en la cultura y
las instituciones requieren legitimarse en ese proceso de
cambio. Una nueva instituciéon no puede funcionar si no
adquiere cierto grado de legitimidad politica en la socie-
dad, legitimidad que debe tener su resonancia en la cultura
y en las instituciones existentes, lo que limita el alcance de
la innovacioén institucional.

Estos cambios deben ser estables y sostenibles en el
tiempo. Si las reglas no son estables, pueden modificarse
en el largo plazo, siendo asi recursivas, lo que aumentaria
aun mas la transformacion, y esta retroalimentacién seria
de mayor impacto ain para ese cambio. De esta manera,
se da la emergencia de una mayor incertidumbre, lo cual
vuelve al pais menos proclive a las inversiones hacia el



208 LAS INSTITUCIONES EXTRACTIVAS Y SU IMPACTO EN ARGENTINA

futuro de largo plazo, de forma que se restringe el cre-
cimiento sostenible. Esa inestabilidad institucional genera
incertidumbre tanto politica como econdmica, y esto suce-
de porque las instituciones persisten en esta inestabilidad
y lo hacen posible. Esto da lugar a que los agentes eco-
ndémicos solo piensen en acciones de corto plazo, porque,
para el largo plazo, no encuentran los incentivos de lograr
las competencias para un futuro para el que atn no se
encuentran preparados.

En este recorrido histérico que se presentd, con la
opinién de muchos autores que analizaron la Argentina
dentro de un contexto histérico y comparativo, se extrajo
la opinién de varios economistas que la consideran un
pais desconcertante. Citando a Kuznets, premio nobel de
Economia en el afno 1971: “Existen cuatro tipos de paises:
desarrollados, subdesarrollados, Japén y Argentina” (Kuz-
nets, en Acemoglu y Robinson, 2013, p. 449). En tal compa-
racion se visibiliza la potencialidad de Argentina de fines
del siglo x1x y principios del siglo xx, mostrdndolo como
uno de los paises més ricos del mundo y en una coyuntura
internacional inmejorable, algo que no supo sostener, ya
que luego comenzo un declive en relacién con las poten-
cias mundiales, para hundirse totalmente entre los 80 y 90
del siglo xx. Una mirada que no resulta simple, pero que
un andlisis histdérico de sus instituciones permite aventu-
rar, tal como se hizo en este trabajo.

Se ha mostrado que las instituciones extractivas han
prevalecido desde la época colonial y a lo largo de estos
mas de 200 anos de historia. Una tras otra, las crisis inter-
nas generadas por la ausencia de un sistema institucional
adecuado han sido también el pretexto perfecto para con-
tinuar y hasta acentuar la debilidad institucional.

Hacia adelante, seria importante un verdadero replan-
teo de las instituciones y su calidad. Sin embargo, la tarea
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se percibe dificil ya que los argentinos deben ser educados
en este concepto y en su verdadera importancia para que
las instituciones sean defendidas a lo largo de las gene-
raciones. Los gobiernos que transcurren deben dejar de
lado el interés por los beneficios propios y de los grupos a
los que responden para lograr un verdadero compromiso
con Argentina toda. Las dindmicas entre las instituciones
politicas y econémicas son complejas, y los cambios en las
tendencias deben ser procesos lentos pero consistentes y
sostenibles en el tiempo de esa sociedad.

Mas alld de los gobiernos de turno en cuestién, el
Estado tiene la capacidad para sostener esos compromisos
en el largo plazo, como no expropiar la propiedad priva-
da y brindar la independencia del BCRA y la divisién de
los poderes de dicho Estado. Es imprescindible reducir las
incertidumbres institucionales para tomar los compromi-
sos de amparar las acciones de los agentes econémicos, y,
en este sentido, las instituciones asumen un papel super-
lativo, al convertirse en el medio de construccion de la
cohesidn social y la consolidacién de los incentivos para
confiar en el crecimiento y bienestar futuro del pais. Lograr
un espiritu inclusivo en esas instituciones puede ayudar a
construir esa cohesion que les dara las fortalezas a dichas
instituciones para ser sostenibles en el largo plazo muy por
encima de los gobiernos que detenten el poder en cada
momento. Con instituciones inclusivas fortalecidas, que
puedan sostenerse hacia el largo plazo, es posible consoli-
dar las habilidades, desarrollar las capacidades, acumular
los capitales para las inversiones en factores productivos
que comprendan las dindmicas de su tiempo para el creci-
miento y el bienestar.

Pero ;c6mo hacer para cambiar la matriz histérica que
deja estancada a la Argentina en sus instituciones politicas
y econdmicas extractivas?
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Las instituciones formales que se desempenan en un
contexto informal, por fuera del control de la politica, y
donde los cambios institucionales son discontinuos, luego
se traducen a otras instituciones de manera incremental,
en un proceso de destruccidon creativa de complementarie-
dades que siembran los catalizadores para el crecimiento.
Dan lugar también a la sustitucién de los incentivos equi-
vocados, permitiendo la creacién de los incentivos correc-
tos para crear las condiciones de sostenimiento de los
rendimientos crecientes a partir de la innovacién tecnol6-
gica y la comprension de las dindmicas politicas, sociales,
econdmicas y tecnolégicas contextuales de su tiempo. Esto
brinda los incentivos para lograr la combinacién de habi-
lidades y el desarrollo de las capacidades necesarias para
lograr el crecimiento y bienestar.

Se hace imprescindible un marco institucional que
garantice asegurar los derechos de propiedad, ofrecer una
Justicia que sea imparcial, asignar premios a los innovado-
res, generar opciones de trabajo que sean compatibles con
los deseos individuales, y nivelar las posibilidades para
todos a través de la oferta educativa. Por lo tanto, dispersar
el poder politico es un requisito para cambiar las institu-
ciones econdémicas.

Pero a las élites extractivas no les interesa que se
verifiquen los procesos de destruccion creativa para la
sustituciéon de lo viejo por lo nuevo. Los sectores nuevos
atraen recursos que antes se destinaban a los viejos, y
esto hace que los grupos poderosos y conservadores del
statu quo opongan su resistencia al cambio econémico y
tecnolégico, porque en ese entramado transformador las
élites ven comprometidos sus privilegios de extractividad,
y ese cambio por instituciones politicas més pluralistas
las encontraria con mas dificultades para controlar las
instituciones econémicas. Para cambiar las instituciones
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politicas, es imprescindible que las élites se comprometan
en instituciones mds plurales.

El conocimiento de las dindmicas tecnolégicas pue-
de filtrarse en forma de abstracciones en la poblacién a
través de las trayectorias educativas. Esa forma de conoci-
miento es la adecuada, dado que, si ese conocimiento se
distribuyera en los fines de una entidad determinada de
una maquinaria fisica, llegaria un punto en que sus rendi-
mientos comenzarian a ser decrecientes; pero entenderlo
desde una dialégica de distribucién de conocimientos tec-
nolégicos abstractos, no acoplados a una entidad fisica,
toma las caracteristicas de un bien ptblico que no se con-
sume con su utilizacién, ni se configura como extractivo.
Ese conocimiento tiene la capacidad de extenderse en la
sociedad multiplicando exponencialmente la productivi-
dad y no constituyéndose en un limite de rendimientos
decrecientes.

Ese cambio tecnoldgico que provoca los rendimientos
crecientes se realiza mediante la accidn de los emprende-
dores empoderados de esa economia en la busqueda de
nuevos negocios y en las caracteristicas propias de todo
emprendedor que busca encontrar las oportunidades para
la revalorizacion y la utilidad de los factores productivos
que comienzan a dar rendimientos decrecientes, y rever-
sionarlos para encontrar los incentivos que les permitan
continuar generando crecimiento.

En definitiva, en palabras de Philippe Aghion y Peter
Hawick, el crecimiento en el largo plazo estd impulsado
por la acumulacién de innovacién constante. Y esas inno-
vaciones estan motivadas por las perspectivas de ingresos
futuros y por la seguridad juridica de disfrutarlos y tener
la tranquilidad de hacer destruccidn creativa para generar
cosas nuevas, nuevos sectores que marquen lo obsoleto.
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Son necesarias una innovacién continua, la acumu-
lacién de esas innovaciones y la gestion de esos cambios.
Para eso se requiere seguridad juridica.

Es imprescindible la transformacién de los modelos
mentales como el establecimiento de las bases para la
busqueda de instituciones sostenibles y fuertes. Argentina
necesita de cambios no solo en las discusiones en el dise-
fio institucional, sino que, ademads, debe interesarse en las
transformaciones profundas en la sociedad y sus arraigos
limitantes. Debe consolidar el respeto por la propiedad
privada, reclamar fervientemente la division de poderes, y
asumir el compromiso de defender el verdadero rol de la
autoridad monetaria, atendiendo ademas a la concienti-
zacién de la necesidad de dar un salto de calidad institu-
cional bloqueando la corrupcién ciudadana, creando los
incentivos para una mejora educativa y las motivaciones
para las inversiones en factores productivos que compren-
dan las dindmicas politicas, econémicas y para el desa-
rrollo de capacidades para el crecimiento y bienestar. Un
mejor nivel educativo entre esos ciudadanos mejora las
capacidades para la generacion de los recursos necesarios,
y brinda el espacio para la toma de conciencia acerca de los
derechos y las garantias. Un empoderamiento econémico
de esa sociedad le permitird crear e influir en las nuevas
decisiones institucionales que necesite llevar adelante.

Cuando estos cambios tengan su oportunidad, se
constituirdn en un proceso que requiere de mas de dos
generaciones hasta que sus nuevos dirigentes se hayan
criado en esas nuevas instituciones, con nuevos modelos
mentales desde donde se irdn ejecutando esos cambios
institucionales, muy gradualmente.
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