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EDITORIAL

EDITORIAL

.....................................................

Este niimero 7 del Boletin de AUDHE, el primero
de edicion digital, se ha basado principalmente en al-
gunos trabajos presentados en el CLADHE I (Congreso
Latino Americano de Historia Econdmica) realizado en
Montevideo entre los dias 5 y 7 de diciembre de 2007.
La opcion por la edicion digital obedece a multiples
razones. En primer lugar las dificultades que represen-
taba el formato papel. No solo en términos de costos
sino también en términos de su distribucion y difusion.
El formato digital permite una difusion mayor a la vez
que reduce los costos de edicion sustancialmente y no
plantea limitaciones de espacio. Esperamos que esta
modificacion no se entienda como una disminucién de
su calidad, por el contrario confiamos que llegue a un
publico mayor y permita ganar en aportes y colabora-
ciones de toda la comunidad académica.

La seleccion de los articulos, entre mas de trecientas
ponencias presentadas al CLADHE I, fue harto dificil,
no pudiendo el Comité de Redaccion abordar la lectura
de todo ese extenso material. Se trat6 de reflejar en
alguna medida la diversidad del congreso seleccionan-
do tres trabajos, provenientes de Argentina, Espafia y
Uruguay. Los periodos historicos difieren asi como
los temas abordados, aunque estos tienen en comun
la centralidad del Estado y sus politicas.

Uno de los articulos (Comin y otros) estudia las
finanzas publicas en Argentina, México y Espafia en
el siglo XIX y primera mitad del XX. Los otros dos
refieren a la historia reciente y aunque abordan dife-

......................................................

rentes tematicas: las politicas energéticas en Argentina,
Brasil y Uruguay (Hernandez) y la fuga de capitales
y su relacion con el endeudamiento y la tributacion
regresiva en Argentina (Gaggero y otros), coinciden
en su preocupacion por las politicas publicas de los
aflos noventa, basadas en el retroceso del Estado y su
regulacion de la economia.

Por otra parte, ha primado en la seleccion la prefe-
rencia por el método comparativo que no sélo se aborda
en dos de los articulos, sino también en la obra resefiada
por Guillermo Vitelli (Alvarez y otros, compiladores)
sobre el disimil desempefio de Argentina y Uruguay
en relacion al de Australia y Nueva Zelanda.

Finalmente a nivel tedrico y metodologico de la
disciplina, se incluye la desgravacion de la mesa re-
donda realizada en las V Jornadas de Investigacion de
AUDHE en julio de 2008, y que tuvo como panelistas a
Maria Inés Barbero y Luis Bértola. La polémica verso
sobre dos tematicas. En primer lugar la supuesta pola-
rizacion entre dos grandes vertientes de la disciplina:
la que se dirige a la elaboracion de estudios de tipo
macroanalitico, que se focalizan en investigaciones
de largo plazo, enfocandose en estudios comparados
anivel internacional y regional. Y las investigaciones
de caracter microanalitico, que han puesto énfasis en
temas como el desarrollo local, las trayectorias de em-
presas. En segundo lugar, la discusion sobre el papel
de las instituciones en el desarrollo econémico y la
propia definicion del concepto.
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MESA REDONDA

HISTORIA, HISTORIA ECONOMICA Y ECONOMIA:
APROXIMACIONES METODOLOGICAS Y PROBLEMAS TORICOS

.....................................................

El viernes 25 de julio de 2008, en el marco de las
5%Jornadas de Historia Economica de la Asociacion
Uruguaya de Historia Economica (AUDHE), se realizo
en la Facultad de Ciencias Sociales una Mesa Redonda
que tuvo como titulo: “Historia, Historia Economica
y Economia: aproximaciones metodologicas y pro-
blemas teoricos”. Participaron de la misma Maria
Inés Barbero, miembro de la Asociacion Argentina de
Historia Economica (AAHE) y profesora de la Univer-
sidad de San Andrés de Buenos Aires; y Luis Bértola,
integrante de AUDHE y profesor de la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica
de Uruguay. La Prof. Maria Camou, presidenta de
AUDHE, modero la mesa redonda.

Maria Camou: El tema de la Mesa redonda podria
sintetizarse en dos preguntas que a su vez se subdividen
en otras. La primera pregunta que queremos proponerle
a los expositores es la siguiente. ;Se puede vislumbrar
una creciente tendencia a una polarizacion en el interior
de la Historia Econdémica? Por un lado, se elaboran
estudios de tipo macroanalitico, que se focalizan en
investigaciones de largo plazo y tematicas generales
del desarrollo econdémico, enfocandose en estudios
comparados a nivel internacional y regional. Por el
otro, se han fortalecido investigaciones de caracter
microanalitico que han puesto énfasis en el desarrollo
local o regional, en las trayectorias de empresas, en el
examen del comportamiento de actores sociales (por
ejemplo, el universo de los consumidores). Ademas de
un diferente punto de partida, los resultados ofrecidos
por estas dos vertientes han sido casi antitéticos con
respecto a temas claves del desarrollo latinoamericano
(por ejemplo, en relacion a la “eficiencia” econémica
de algunos sectores) y también han elaborado un di-
ferente relacionamiento con las otras disciplinas, ya
que el recurso a los modelos matematicos presente en
los estudios macroanaliticos se contrapone a la mayor
atencion hacia los aspectos politicos y culturales que
se vislumbran en las investigaciones microanaliticas.

a) A partir de la propia experiencia de inves-
tigacion, ;qué elementos positivos y cuales
limitaciones tienen estas dos vertientes?

......................................................

Marifa Inés Barbero, Luis Bértola y Maria Camou

b) ¢Consideran que existan razones y elementos
—teoricos, metodologicos o facticos— que per-
mitirian acercar estas dos vertientes?

Luis Bértola: Yo voy a ser desleal, porque fui con-
sultado sobre estas preguntas, y Maria Inés también,
porque nos teniamos que poner un poco de acuerdo
sobre de qué hablar, pero releyendo la pregunta, a mi
me gustdo como empezo a leerla Maria, con un signo
de interrogacion, “;se puede vislumbrar una creciente
tendencia...?”” Cuando empezaste asi dije, “la respuesta
es no”. Creo que no se puede vislumbrar esa creciente
polarizacion; o mas bien, si se podria, pero habria que
matizar esa afirmacion. Porque creo que antes que una
polarizacién se ve un continuo de diferentes niveles de
analisis. Yo diria que entre las series de Maddison y
la miriada de estudios de empresas, localidades, etc.,
existen muchisimos niveles intermedios de analisis, y
yo recordaria el estudio que hicimos de las ponencias
del CLADHE I, del congreso de México (Cuernavaca,
2008) y de Brasil (2008), y lo que encontrabamos era
que la gran mayoria de las ponencias eran estudios
nacionales, y yo diria que estan en el medio de esta po-
laridad entre la gran generalidad internacional y lo chi-
quito (Boletin de Historia Econdmica, 2008). También
estaba pensando en las ponencias que se presentaron
en estas jornadas, ¢estan en alguno de estos extremos?
Puede que algin ejemplo encontremos, pero en general
creo que no pasa eso. Muchos de los trabajos que se
presentaron hoy aca tienen una dimension mas bien
nacional, de un sector. El estudio sobre la Corporacion
Nacional para el Desarrollo, que no es una empresa, es
el problema de la banca de fomento del pais, tampoco
es una micro-historia. Las investigaciones comparati-
vas, las comparaciones internacionales, son costosas,
laboriosas, duras de hacer y no hay mucha gente que
se tire a eso. Y tampoco estamos tan perdidos en la
micro historia y en las particularidades.

Tampoco veo clara la asociacién entre niveles de
analisis y métodos de andlisis duros. Uno puede citar
muchos trabajos micro que son muy duros, y uno puede
citar muchos trabajos macro que son muy blandos. Me
viene a la mente el ultimo trabajo de North, Wallis y
Wiengast (publicado por el NBER con el titulo “4 con-
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HISTORIA, HISTORIA ECONOMICA Y ECONOMIA: APROXIMACIONES METODOLOGICAS Y PROBLEMAS TEGRICOS

ceptual framework for understanding recorded human
history”’) que no tiene una formula, ni casi cifras, es una
presentacion de grandes conceptos, una interpretacion
de la historia, al estilo de lo que pudo haber sido en
su momento el Manifiesto Comunista, aunque sin el
componente politico manifiesto de éste. Y me viene a
la mente otro trabajo muy sofisticado sobre el impacto
de la “mita” en el desarrollo de una pequeia zona del
Perti. Entonces, tampoco veo esa polarizacion.

Tampoco veo claro que el recurso a las matematicas
recorte la interdisciplinariedad. Muy por el contrario,
es cada vez mas frecuente el uso de métodos duros
por parte de otras ciencias sociales vinculadas con
la economia, la sociologia, la ciencia politica para el
estudio de las instituciones: eso es muy frecuente. Y
tampoco es claro que lo macro inhiba la interdiscipli-
nariedad. El neo-institucionalismo macro se vuelca
a un trabajo intensivo con la ciencia politica, la an-
tropologia, los estudios culturales y muchos otros.

Entonces, ;esta esta caracterizacion muy focalizada
en nuestro caso uruguayo y en nuestra propia Aso-
ciacion? ;Refleja el predominio de algunas corrientes
especificas? Empiezo por mi mismo, mi linea de inves-
tigacion que es macro, comparativa, internacional, no
necesariamente muy matematizada aunque si bastante
cuantitativa. ;Pero es exclusivamente cuantitativa? No,
creo que es cuantitativa pero igualmente cualitativa en
el sentido que los niimeros surgen de areas concretas,
diferentes, reflejan cambios y siempre estamos con
el tema institucional. Me gustaria elogiar el trabajo
de Jorge Alvarez, decir que él tiene una tesis que es
internacional, comparativa, cuantitativa, pero tiene
una gran dosis de historia, de historia institucional, de
discusion cualitativa.

Entonces, mi respuesta seria que no, yo insisto con
que el campo de la historia econémica es muy amplio,
con que los problemas a tratar son diversos y creo en la
pluralidad de teorias y metodologias, creo que es bueno
y a veces necesaria para adaptarse a las preguntas y los
problemas. Sin embargo, y basta de ser complacientes,
creo que lo importante es precisar cuales son las pre-
guntas que nos hacemos, qué tipos de respuesta estamos
buscando. Lo mas importante para definir eventuales po-
larizaciones no esta en lo macro, en lo micro, en el largo
plazo, en el corto plazo, o lo contemporaneo o lo mas
remoto, la cosa no pasa por ahi. Lo importante es qué
preguntas hacemos, qué valor le damos a la teoria, cual
es el nivel de abstraccion y generalizacion que puede
tener la teoria, qué rol le asignamos a la economia en
la vida socio cultural y a los problemas socio culturales
para entender la economia. En ese sentido creo que sigue
habiendo un continuo en varias direcciones entre lo gen-
eral y lo particular, los determinismos y las jerarquias
disciplinarias. Yo no creo en los consensos sencillos

y eclécticos, pero tampoco en los fundamentalismos
extremos. Entonces yo digo que la discusion no cruza
tanto por ahi, me parece que si cruza por decir: ;donde
nos focalizamos? ; Cuales son nuestras preguntas? Sigo
creyendo que la historia econdmica tiene que explicar los
desempefios de los distintos sistemas econémicos y en
qué basan su organizacion y su desempeiio los distintos
sistemas economicos.

Entonces, si las preguntas no son esas, yo me em-
piezo a pelear, pero si para contestar esas preguntas
necesitamos interdisciplinariedad, largo plazo, corto
plazo, rigurosidad disciplinaria y mas interdisciplin-
ariedad, el campo es amplio.

Maria Inés Barbero: Aclaro que yo tenia escrito
mi texto, porque hay un nivel de coincidencia con Luis
que me asombra (y me alegra).

Habia preparado una respuesta un poco larga,
porque me parecia que antes de contestar la pregunta
(yo también tenia dudas sobre la manera en que estaba
formulada no tanto la pregunta sino la fundamentacion
de la pregunta) convenia hacer algunas precisiones.

La primera, que cuando Lucien Febvre decia que la
unica distincion posible es entre buena y mala historia,
¢l lo aplicaba no solo a la historia politica que estaba
tan vapuleada en la década del ‘20, sino también a todo
tipo de historia. Entonces el punto clave es que haya
historia-problema, que haya preguntas explicitas que
ordenen la investigacion y permitan superar el nivel
estrictamente descriptivo, el tema de las preguntas
es esencial, una investigacion lo que tiene que tener
siempre si o0 si, son buenas preguntas, salir de la historia
“historizante”. La cuestion principal no pasa entonces
por la escala de observacion sino por la pertinencia de
las preguntas. Esa seria la primera observacion.

La segunda, es que me parece que no podemos
desconocer que cuando hablamos de enfoques macro y
enfoques micro, de la pertinencia de esos enfoques en el
campo de la historia econémica, estamos moviéndonos
dentro de controversias que son mucho mas amplias, que
son controversias epistemoldgicas y metodologicas de
largo alcance, que implican por una parte determinadas
concepciones sobre qué es el conocimiento cientifico
-si tiene que ser hipotético deductivo, si es valido y
legitimo el conocimiento inductivo-, la contraposicion
positivismo—relativismo, y otro tipo de temas que no
son mi especialidad pero que me parece necesario men-
cionar. Después también estan, me parece, subyacentes,
todos los debates acerca de la especificidad del rol de las
ciencias sociales, en particular si las ciencias sociales
pueden adoptar o no los métodos de las ciencias duras.
Por otro lado estan los debates acerca de la especificidad
de la historia dentro de las ciencias sociales, debates
que se iniciaron en las ultimas décadas del siglo XIX.
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Y esto, a su vez, me parece se inscribe ya dentro de
debates mas especificos dentro del campo de la historia
en términos de historia estructural versus historia de las
experiencias —por llamarlo de alguna manera, utilizando
la terminologia de Jiirgen Kocka-, historia analitica ver-
sus historia narrativa, historia cuantitativa versus historia
cualitativa, macro historia versus micro historia, pero me
parece que son muchas las dimensiones que aparecen
en la fundamentacion. Lamentablemente yo no puedo
decir demasiado sobre esto, tampoco era el tema, ni soy
especialista en epistemologia (es una de mis asignaturas
pendientes) y ademas me pidieron que hablara desde mi
propia experiencia de investigacion.

La tercera aclaracion es que me siento mas comoda
en la busqueda de consensos que en la confrontacion,
aunque el hecho de que provenga de la otra orilla puede
hacer pensar lo contrario. Cuando Daniel Bonfanti me
escribio decia que “la Argentina es una sociedad que
esta todo el tiempo movilizada, y nosotros queremos
mas debate”. A mi me atrae el debate, pero también los
acuerdos. El limite es que el otro acepte la legitimidad
de mis puntos de vista.

Yendo a la primera pregunta y al campo de la historia
econdmica, un punto a destacar es cudles son los pre-
supuestos que subyacen en los enfoques macro y micro
histéricos. Me parece, como ya habia adelantado, que
este tema podria identificarse de alguna manera con lo
que seria una historia mas estructural en el caso de los
macro, y una historia mas de las experiencias en el caso
de los micro. Habia preparado un texto un poco extenso
que no sé si vale la pena leer, en el que mencionaba que
los enfoques macro suponen que la historia esta deter-
minada por movimientos y tendencias que son supra
individuales, que el foco tiene que estar puesto en las
continuidades y los cambios de estructura -definiéndose
estructura justamente como los fenémenos colectivos
supra individuales-, que el eje debe pasar fundamen-
talmente por el estudio de los contextos, o sea de los
margenes de actuacion de los agentes. Dichos enfoques
parten de la conviccion de la relativa impotencia de los
individuos frente a sus circunstancias, lo cual hace que
esta historia tenga mas afinidad con las ciencias sociales.
Esa forma de hacer historia suele adoptar el método de
las ciencias sociales duras (en este caso la economia) y
privilegia los enfoques cuantitativos, pero no siempre.
No se puede identificar la historia macro con los en-
foques cuantitativos: Luis daba el ejemplo de Douglass
North y otros. Hay otros ejemplos de mega historia,
como el libro de David Landes sobre La rigueza y la po-
breza de las naciones o el Kenneth Pomeranz sobre La
gran divergencia, y muchos otros trabajos publicados
en los ‘80s, en los ‘90s y en esta década, donde no hay
ninguna referencia a lo cuantitativo ni a las matematicas
y son trabajos globales que incluso tienen una perspec-

tiva milenaria. Atn los libros de Angus Maddison, que
incluyen cuadros con datos sobre Poblacion, PBI, y PBI
per capita, en una perspectiva de muy largo plazo, son
fundamentalmente trabajos de compilacion y analisis
de estadisticas historicas, pero no incluyen regresiones
ni una matematica muy sofisticada.

Los enfoques micro, por su parte, rescatan los
margenes de libertad que tienen los actores sociales
frente a sus circunstancias, su papel activo en la
construccion del contexto. Entonces el foco va fun-
damentalmente a las estrategias de los actores, a sus
percepciones, a sus experiencias y se desplaza del
contexto a la especificidad de la accion de individuos
y grupos sociales. Me parece que lo mas interesante
que plantean estos enfoques micro es justamente que
no hay una relacion mecanica entre contexto y accion
social, E. P. Thompson lo plantea en términos de que
no hay una relacion espasmodica. Miran més a lo par-
ticular que a las regularidades, dando mayor espacio a
los factores culturales, con predominio de los enfoques
cualitativos, pero como decia Luis, esto no es de nin-
guna manera excluyente. También hay investigaciones
micro con una orientacion muy cuantitativa.

Entonces, tratando de contestar la pregunta, acerca
de qué elementos positivos y cudles limitaciones tienen
estas dos vertientes, y respondiendo desde mi propia ex-
periencia, en el campo de la historia de empresas, quiero
aclarar que la respuesta no es sencilla. El estudio de la
historia de las empresas y de los empresarios como suje-
tos historicos implica poner el foco en las organizaciones
y los actores sociales y salir del analisis del contexto,
acercandose a las perspectivas micro. Sin embargo, den-
tro del campo de la historia de empresas, coexisten un
enfoque mas estructural -el paradigma chandleriano-y
los enfoques centrados en las experiencias particulares,
que suelen definirse como el paradigma alternativo al
de Chandler. ;Cuales son los elementos positivos y las
limitaciones en cada uno de estos enfoques?

El paradigma chandleriano es el paradigma mas
estructurado, mas macro. Entre sus principales fortalezas
cabe mencionar que ofrece una metodologia rigurosa
de investigacion, con objetivos muy claros y muy bien
delimitados. Para Chandler la historia de empresas tiene
que explicar la riqueza y la pobreza de las naciones,
a través del estudio de las estrategias y los modos de
gestion de las grandes empresas, y ese es el eje de toda
su obra. Recupera y desarrolla el enfoque comparativo,
propone un didlogo constante con la teoria, apunta a la
elaboracion de conceptos y a las generalizaciones lle-
gando incluso a elaborar una tipologia del capitalismo,
y estd mirando siempre con una vision de largo plazo,
por lo menos secular. ;Cuales serian las limitaciones
de este enfoque? Desde mi punto de vista, el principal
problema es que en funcion de la busqueda de regu-
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laridades y generalizaciones se circunscribe mucho el
universo de investigacion y se pierden gran cantidad de
matices relativos a las motivaciones y las estrategias de
la accion de empresarios y empresas. La busqueda de
explicaciones generales lleva a privilegiar s6lo algunas
facetas de la historia de las empresas y queda todo una
parte de la historia afuera del foco, una parte que incluye
temas tan esenciales como las PYMES, los distritos in-
dustriales, el mundo del taller, la empresa como ambito
de relaciones sociales, la cultura de la empresa, podria
hacer una larguisima enumeracion de temas que no es-
tan. Por otro lado tiene un enfoque que es muy evolutivo
y teleologico, eso tal vez seria lo mas discutible, y se
adapta fundamentalmente a una etapa que es secular,
de 1870-1970, con lo que tampoco tiene tanta univer-
salidad. En ultima instancia, refleja las fuertes tensiones
que existen entre un enfoque generalizante y un enfoque
particularista, el primero tendiente a buscar recurrencias,
el segundo orientado a reconstruir los aspectos mas
especificos de las experiencias individuales.

El paradigma alternativo, por su parte, propone un
enfoque mas cercano al de la historia de las experien-
cias, rescatando los enfoques micro. Sus principales
fortalezas consisten en que amplia notoriamente el
campo y la tematica de la investigacion, incorpora
explicitamente la cultura, la interaccion social, las
relaciones de poder, dando cuenta de una realidad mas
compleja, en la que los actores aparecen como con-
structores del contexto. Pero claro, también tiene sus
limitaciones, sus conclusiones son necesariamente de
menor alcance, falta un hilo conductor, es mas amplio
el tema pero hay mucho menos homogeneidad, no hay
una sintesis, como si la hay en el caso de Chandler, no
elabora conceptos, en muchos casos hace una opcién
explicita por la narrativa.

La pregunta era: ;json paradigmas excluyentes?.
Para mi no, de ninguna manera son paradigmas excluy-
entes, y esto lo digo con mucha conviccion, a partir de
mi propia experiencia de investigacion. Depende de lo
que uno esté estudiando y cuales sean las preguntas
que se formule. Entonces, en un caso se podra entender
mejor desde una perspectiva chandleriana, en otro caso
no, y me parece realmente que los enfoques se pueden
combinar y que hay una enorme posibilidad de didlogo
a pesar de que hoy en el campo de la historia de em-
presas hay un movimiento anti Chandler muy fuerte,
pero creo que ya va a haber un reflujo con eso.

Mas alla del campo de la historia de empresas, creo
que, tanto los historiadores econémicos que hacen
historia macro como los que hacen historia micro, con
distintas metodologias, estdn en general de acuerdo
acerca de cual es el objeto de la historia economica, yo
lo definiria como explicar el crecimiento econémico y
ayudar a comprender por qué hay paises ricos y paises

pobres y todas las opciones intermedias —practicamente
lo mismo que vos dijiste pero con otras palabras-, y en
ese aspecto me parece que los enfoques macro y micro
no deberian de ninguna manera ser excluyentes. Estu-
dian distintas dimensiones de la historia econémica y
pueden respetarse mutuamente. Ademas me parece
que la evidencia que ofrece cada uno de los enfoques
puede ser capitalizada por el otro.

Pero dicho esto, que es de puro sentido comun, el
dialogo no es tan facil entre por lo menos algunos de
los historiadores que tienen una perspectiva macro y
los historiadores que estamos mas en el campo de una
perspectiva micro. Porque aca creo que hay una ten-
dencia entre ciertos historiadores macro -y alguno voy
anombrar-, a deslegitimar a los que no hacen historia
econdmica como la hacen ellos, pienso que el ejemplo
mas acabado de esto es Stephen Haber y la introduccion
al libro ;Por qué se rezagé América Latina?. El dice
que hay una sola forma de hacer historia econémica
cientifica, que es la combinacion de new economic
history y de nueva economia institucional, y todo lo
demas practicamente, entra en la deleznable categoria
de la teoria de la dependencia, en la que incluye hasta
a Roberto Cortés Conde. Entonces aca si me parece
que hay un problema, hay mucha capacidad potencial
de dialogo, pero en la practica hay una tendencia de
historiadores macro (muy matematizantes en algunos
casos), a despreciar a la vieja historia, de hecho, la
expresion “nueva historia econdomica”, argumentaba
que la vieja historia econdmica era algo que habia que
tirar por la borda. En fin, me parece que la cuestion no
es tan sencilla, y que todos deberian hacer un esfuerzo
de entendimiento y de respeto por el otro.

Y después me parece que hay otro tema, que vos
también mencionaste que es, “jcual tiene que ser la
relacion entre historia econdomica y teoria econémica?”
Porque también ahi hay mucho debate, implicito o
explicito, porque primero, la teoria se puede adoptar
y discutir tanto desde la macro como desde la micro;
por otro lado, el gran tema es si la historia economica
se tiene que subordinar a la teoria econdmica, y hay
historiadores economicos que dicen que si -en general,
economistas que hacen historia econdmica- y este me
parece es otro de los temas para discutir. Para mi lo que
tiene que haber es un didlogo permanente de la historia
econdmica con la teoria. Pero estoy convencida de que
la historia no tiene por qué subordinarse a la teoria, y
de que hay que aclarar que la unica teoria o que las
unicas teorias, no son, digamos, la teoria neoclasica y
la economia institucional, sino que hay otros campos
teoricos, por ejemplo, la economia evolutiva o la soci-
ologia economica. Me parece que hay cierta tendencia
a construir una ortodoxia, mas desde algunos macro y
cuantitativos que desde el otro lado.
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Eso es lo que a mi me parece, pero supongo que
vos tendras cosas para decir al respecto.

Luis Bértola: Tengo pero si alguien quiere par-
ticipar.

Participante del publico: Justo me da pié lo 1l-
timo que acaba de decir Maria Inés, porque tu hiciste
referencia a subordinacion de los hacedores de historia
econdmica a la teoria econdmica, mi pregunta es, tanto a
ti como a Luis, ;cual es el papel que ti asignas a la teoria
-sea micro, sea macro, sea cuanti, sea cuali, sea cual
sea el recorte que se quiera hacer, mas alla de 1a opcion
metodoldgica-, en el analisis historico economico?

Maria Inés Barbero: Para mi hay dos momentos.
En primer lugar, la teoria es la herramienta basica para
formular las buenas preguntas, o sea, si no te acercas
a la teoria es muy dificil formular buenas preguntas.
Y después me parece que por lo menos en lo que yo
hago, que hasta ahora son estudios mas bien micro, yo
siempre pienso, en los estudios de caso por ejemplo,
muy caracteristicos en la historia de empresas, en esta
etapa de América Latina, siempre estoy chequeando
si los resultados de mi investigacion corroboran 0 no
la teoria, desde donde la discuten, tratar de tener un
dialogo por ese lado; pero no me parece que uno tenga
que armar la investigacion en base a los presupuestos
de la teoria econdmica, si a las herramientas que te da
la teoria economica.

Luis Bértola: Yo tengo a todo el mundo aburrido
con esa respuesta, pero no la puedo eludir. Yo creo que
la teoria es inevitable, el problema es como construimos
lateoriay cual es el alcance y el grado de generalidad de
la teoria. Lo que nosotros sufrimos como colonialismo
de los economistas y de otras ciencias sociales, es la idea
de una teoria construida desde hoy y en determinados
contextos institucionales, no desde el punto de vista de
la ciencia econdmica pura, no, en determinados contex-
tos institucionales, universidades, revistas, lo que sea,
se construye una ciencia economica muy fuertemente
generalizante y con una enorme vocacion de aplicabili-
dad historica. Entonces nosotros, como cultores de la
historia econémica, que no somos los teoricos de van-
guardia, que somos mas bien aplicados, estamos en una
situacion de subordinacion a ese nivel de sofisticacion
teorica. Pero yo creo que nosotros, los historiadores
econdmicos, tenemos que ser elaboradores de teoria,
tenemos que construir —usar y construir-, y no solo
testear teoria como decia Solow, no somos a los que el
laboratorio les dice “mira, aca, hacele la prueba a esto
a ver si tiene no sé€ qué cosa...”’, no, N0sotros no SOmMos
los técnicos del laboratorio, deberiamos ser los propios

teoricos. Por lo general no podemos, vamos a decir la
verdad, o lo intentamos y no llegamos muy lejos. Pero
entre otras cosas no llegamos tan lejos porque tenemos
apego a la realidad, entonces, cada vez que nos pone-
mos a volar demasiado la abstraccion muy abstracta
no nos gusta, nos gusta la realidad y nos encontramos
rapidamente con los limites de la teoria generalizadora.
Entonces tendemos a construir, y yo creo que eso es lo
bueno, una teoria de nivel, de alcance, intermedio, en
fuerte interaccion con realidades concretas pero con
una vocacion generalizadora. Tenemos que tratar de
llegar a lo universal concreto. No llegaremos nunca,
pero hay que por lo menos tratar de pensar en lo uni-
versal concreto.

Entonces yo vuelvo con mi broma de mal gusto
que es, la economia es un caso particular de la historia
econdmica, es un poco eso, no hay que ceder el terreno
pero es cierto, no estamos a la altura. Y el tema central
es ese, como emprendemos ese camino, coOmo empren-
demos esa vocacion de construir teoria desde hoy. Y yo
no voy a eludir conflictos, y voy a referirme a una inte-
resante dualidad que tuvimos hoy sobre como enfocar
un periodo concreto que son los afios ‘20 y la politica
economica. En el comentario que hizo Sebastian Fleitas
a Luis Caceres, “me encanta que hagas esa mirada a
los afios 20 desde la teoria economica de hoy, desde
un nuevo instrumental tedrico”. Y ese instrumental
teorico tiene validez para los afios ‘20 aunque los que
vivian en los afios ‘20 no se hubieran enterado, porque
ellos estaban sometidos a determinados juegos de la
realidad que talvez hoy los podemos analizar con otras
herramientas. ;Quiere decir que nosotros tenemos que
ponerle la teoria de hoy a los actores de entonces? No.
Ahi es donde esta el interesante juego de los actores,
su entorno, su conciencia, pero la realidad subyacente,
mas alla de que la vieran o no la vieran, existia, o podia
existir. Hay una diferencia entre actor y realidad, y yo
creo que obviamente, la riqueza esta en combinar esas
dos cosas, herramientas nuevas de hoy, teoria nuevas
de hoy, nuevas construcciones, nuevas capacidades
de penetracion, pero ojo, no arrasar con el sentido
historico, el contexto, lo actores y la percepcion que
esos actores tenian del contexto. Por eso, la teoria muy
generalizante se muere, tiene patas cortas, no alcanza
para explicar muchas realidades historicas.

Maria Inés Barbero: La pregunta seria: ;como
construir teoria desde la historia?, porque yo en ese
sentido tengo una posicion, a mi me parece que el
inductivismo es legitimo, pero algunos pueden pensar
que soy el pavo inductivo que mataron el dia de Navi-
dad, la anécdota...

[Alguien del publico pregunta ‘;Coémo?’]
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Maria Inés Barbero: Eso me lo dijo un deductivista.
Yo le dije, “la historia es una ciencia inductiva”y el dijo,
“es que vos no sabés la historia del pavo inductivo (...)".
Es un ejemplo de Bertrand Russell. Era un pavo que a
través de su experiencia habia descubierto que las ma-
nanas le daban de comer a una hora determinada, hasta
que en visperas de Navidad le cortaron el cogote.

(,Como se elabora teoria desde la historia? A mi me
parece que se elabora fundamentalmente a partir de la
investigacion, de encontrar determinadas recurrencias,
son también teorias de alcance medio. Yo no creo que
haya leyes en la historia, no creo que las haya, para
los economistas si.

Luis Bértola: Llegamos a un punto de debate.

Maria Inés Barbero: Entonces me parece que se
pueden elaborar conceptos, se puede hacer historia
comparada, se puede llegar a cierto nivel de general-
izacion, ahora, que haya leyes en la historia, insisto,
para mi no.

Luis Bértola: Yo creo que si, que hay generali-
dades, hay conceptos que tienen un nivel de aplica-
bilidad general Es decir, uno puede hacer teoria de la
historia general, la vida econémica importa, la idea de
que las culturas se asientan en la vida material, la idea
de que hay una relacion entre recursos naturales, indi-
viduos, relaciones de produccion, fuerzas productivas
o instituciones. Yo creo que podemos construir macro
sistemas y macro teorias, pero claro, a un nivel muy
general, y podemos ir particularizando y por supuesto,
cuanto mas general talvez menos capacidad de expli-
cacion tenga de algunas cuestiones concretas. Si no
creo —y Javier lo dijo, lo dejo bastante claro hablando
de Popper-, no construimos una teoria a partir de casos
particulares, siempre hay una construccion teorica,
siempre partimos de conceptos, de teorias, y la idea
de que construimos teoria general a partir de casos
particulares, yo realmente no creo en eso. Creo en un
camino muy de ida y vuelta, de mucha interaccion.

Maria Inés Barbero: Yo pienso en el libro de John
Hicks, Una teoria de la historia economica, y qué es
lo que hace, ¢él sabia mucho de historia economica,
muchisimo, entonces, lo que trata es de encontrar algu-
nos elementos que pueda analizar a lo largo de muchos
siglos. Dice en la introduccion, “voy a destilar la infor-
macion con el fin de encontrar esos ejes fundamentales”.
Entonces encuentra un eje que es si el comercio es 0 no
una actividad especializada, y construye una tipologia en
la que distingue economias pre-mercantiles y economias
mercantiles. Cuando se analiza el larguisimo plazo,
lo que se puede encontrar como recurrencia es poco,

ademas, como elaboras la teoria desde la historia sin
hacer investigacion no digo de hechos muy particulares,
pero por lo menos de evidencia empirica. No es que
hacés un razonamiento logico deductivo y a partir de
ahi elaboras una ley, sino que el camino es otro.

Luis Bértola: Yo vuelvo a aquello que usamos como
referencia, para qué sirve la historia econdmica o la
historia, para crear mas hechos econdmicos, sociales
e histdricos, mejores hechos, mejor teoria y mejores
cientistas sociales, economistas, historiadores. Entonces
yo creo que todos esos son niveles de la produccion.
Generar un hecho econéomico es una cosa importante,
conocer mejor un hecho, describirlo mejor, es un
producto valioso, no hay que despreciarlo por su bajo
nivel de abstraccion y generalizacion, pero también
hay que tener teoria y generalizacion. Ahora, cuando
yo construyo un hecho, yo no me creo que estoy con-
struyendo un hecho, yo estoy partiendo de conceptos, yo
estoy eligiendo qué hechos, yo estoy decidiendo coémo
medirlos, como observarlos, y lo estoy construyendo
con una teoria, no puedo salir de eso. Entonces, siempre
hay una construccion tedrica. A mi muchas veces me
ha dado por decir: empecemos por el hecho estilizado.
(Cual es el concepto de este hecho estilizado? Es algo
intermedio entre la teoria y la realidad cruda, es una
realidad extraida, es una realidad construida, construida
a partir de una teoria, pero no es una teoria abstracta,
es un concepto concentrado, inserto, expresado en una
realidad concreta que uno cree observar. Entonces,
comenzar una investigacion con un hecho estilizado, me
parece que no es un término medio, no es un promedio,
creo que si es una combinacion sensata entre una con-
struccion tedrica y una realidad supuestamente real.

Participante del publico: Un poco lo que los lati-
noamericanos no estamos muy acostumbrados es al
camino de regreso, o sea, el momento en que la inves-
tigacion puede modificar la teoria o enriquecerla. Esa
es la parte en la que mas nos falta experiencia de inves-
tigacion, porque siempre se parte de una teoria, tiene
que ser explicita, consciente, sino estamos manejando
algo que no es consciente, que no lo podés convertir en
preguntas concretas, etc. Pero lo que tiene de inductivo,
que los hechos, las regularidades, o como vos decis,
los hechos estilizados que vas encontrando, tienen
que volver a la teoria y eso es lo que menos noto que
se hace. O sea que muchas veces la teoria nos resulta
como una faja, como una cosa que nos aprieta...

Luis Bértola: Desde que cayo el marxismo. Desde
que el marxismo cay6 en desuso, porque antes bien que
el marxismo era una herramienta enormemente potente
y penetrante para los historiadores.
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Maria Inés Barbero: (Para los) latinoamericanos,
si seguro.

Participante del publico: Eso da para mucho,
porque no era una teoria que vos elegias para una in-
vestigacion sino que la tenias incorporada, de pronto
no la utilizabas de forma explicita, formaba parte mas
bien de un paradigma, de una vision de la vida, no una
teoria hecha por fulano, ;entendés?

Participante del publico: (...) El comentario de
Raul Jacob que decia, ‘nos hemos dado cuenta clara-
mente que la crisis del ‘29 al Uruguay le lleg6 en 1931,
todos los economistas siguen (diciendo) que llegé en el
29.” Entonces, eso es real, es decir que, también la gente
que esta en economia tiene que leer mas historia.

Luis Bértola: Eso es un mejor hecho histoérico, la
crisis en Uruguay empez6 en 1931, aunque ya sabiamos
que habia empezado antes.

Participante del publico: Pero aquello absurdo que
decia Milton Friedman: “lo siento por los hechos”, no
es que nosotros, pero-sobre todo los economistas estan
muy atados a la literatura, a esa teoria que tiene que
ser un instrumento nuestro, no nosotros un instrumento
de la teoria.

Maria Inés Barbero: ;De qué hablamos cuando
hablamos de teoria? ;Hablamos de grandes concep-
ciones del mundo? ;Hablamos de niveles intermedios?
Yo pienso en la historia de empresas. Si tengo que
estudiar la historia de una empresa voy a buscar teoria
de la empresarialidad, cuando es la primera fase, teoria
de la firma para lo que sigue, teoria de la innovacion
para ver algunos aspectos, teoria de los costos de tran-
saccion para ver otros, los temas de la racionalidad, en
fin. Pero yo lo veo como algo mas operativo, y desde
la investigacion si, intervenir en el debate. Tal vez si
haya que plantear en términos mas explicitos, generar
teoria, pero no sé hasta donde, yo veo a la historia
mas como una disciplina de comprension, no de expli-
cacion, entonces ahi también se hace un poco de ruido,
la generacion de teorias de larguisimo alcance.

Participante del publico: Pero no tienen por qué
ser de larguisimo alcance, hay teorias que mas que
teorias mas concretas, son teorias operacionalizadas a
partir de una vision, operacionalizadas hacia un tipo
de problema una teoria general, eso es lo mas dificil
de hacer, lograr las herramientas, llevar de una gener-
alizacion al hecho. Es un corset no muy ductil pero si
lo podés operacionalizar, lo es.

Participante del publico: Supongamos que la teoria
econdmica neoclasica sea cierta, talvez para nosotros
no es tan cierta la teoria neoclasica, me parece que para
otros si. Entonces, tenemos una teoria que tiene una
ventaja, que refleja casi todo, que especifica todo, y vos
necesitas una teoria para llegar a una realidad. Ahora,
mi pregunta, ;no sera que se perdido mucho tiempo en
buscar gente que maximizaba su ganancia, que eran tan
racionales, tan eficientes, mientras talvez otras formas
de acercarse a un problema hubiese sido mas eficaz que
un mecanismo de la teoria de la deduccion? (...).

Luis Bértola: No me animo a contestarte.

Maria Inés Babero: Carlo Ginzburg decia ‘paradig-
mas tedricos fuertes, resultados historicos pobres’.

Participante del publico: Yo tenia también una
reflexion que son como tres partes. La primera de
ellas fue la pregunta que le hacia a Maria Inés, ta
me la respondiste de una manera terminante, “para
hacer buenas preguntas necesito teoria”, de la nada
no aparecen las preguntas, la pertinencia, la relevancia
de las preguntas sélo la puedo justificar a partir de la
construccion de la pregunta, y esa construccion no es
espontanea ni surge de la nada. O sea que esa es la
primera parte. Lo que si aparecio6 en el debate es la
posibilidad a partir de esas preguntas y de los resulta-
dos obtenidos, de las constataciones realizadas, o las
inferencias que puedo extraer de ellas, generar mejor
teoria. Con respecto a este ultimo punto que se engan-
cha con lo del tano, el otro dia en la maestria, tratando
de dar una clase, yo no s¢ nada de epistemologia, pero
para ayudar a los estudiantes a iniciar su camino hacia
la tesis, me revisé los planteos de la abduccion, y esto
de la abduccién como una herramienta en el proceso
de investigacion —Pierce-, esta ida y vuelta entre la
necesidad de hacerse preguntas a partir de algunas
certezas o algunas hipotesis mas o menos plausibles y
la necesidad de ir y venir, de ir desde esas preguntas
hacia la realidad, ir desde esa realidad inductivamente
hacia otras nuevas preguntas o mejores preguntas o
focalizar el problema, ese ida y vuelta es una forma
de mantener al pavo vivo, y es un tema estrictamente
de método, es mucho mas sencillo y mucho mas facil,
aplicando el método hipotético — deductivo, sencilla-
mente ir a corroborar si lo que decia aquel esta bien, si
no me da, los hechos se equivocan o meto una dummy
para ver como controlo o intervengo en la serie. Pero
€S0 No genera nuevo conocimiento y ese es uno de los
problemas, y nosotros queremos generar nuevo cono-
cimiento para tener mejor historia economica, para
poder comprender, explicar, entender a donde estamos
o por qué llegamos a que unos sean ricos y otros sean
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pobres. Eso me parece que es una vocacion que quizas
deberiamos cultivar, no por ser demasiado eclécticos,
no morir en que estamos en dos métodos contrapuestos,
que no hay forma de hacerlo y el que hace esto esta bien
y el que no hace esto esta mal, si estoy de este lado es
al revés, y en aquella maxima de Joan Robinson, en
definitiva la teoria no es si no la caja de herramientas
a la que uno debe recurrir en funcion de tratar de ex-
plicar o de comprender. Pero uno tiene instancias con
una vocacion de crear conocimiento y no de someter
la realidad a un preconcepto que ya estaba.

Y la otra (reflexion) tiene que ver con esto de utilizar
la teoria de hoy para entender lo que ocurri6 ayer, si
esto es legitimo o no es legitimo, y a mi me parece que
no solo es legitimo sino también necesario. Voy a dar un
ejemplo, nosotros no podemos explicar la mortalidad
infantil en los afios ‘20 y ‘30 en Uruguay a partir de
los conocimientos de la medicina de los afios 20y ‘30
porque alli la explicacion seria que se morian porque no
sé, yo tengo que hoy saber que la alta tasa de mortali-
dad hasta los afios ‘40 tiene que ver -y las compaifieras
de demografia lo han hecho-, en hallazgos médicos,
cientificos, biologicos que han descubierto que por
ejemplo la bosta de los caballos (de los carros en los
que se repartia) la leche y otras cosas en Montevideo,
generaba una mosquita que era la causante de que la
leche estuviera contaminada y asi se morian. Entonces,
yo no puedo creerme que los nifios se morian por lo
que pensaban los contemporaneos que se morian, yo
tengo que explicar por qué se morian.

En esa misma tdnica, yo no puedo ir con lo que
pensaban los contemporaneos a tratar de explicar lo
que ocurrid, sino que tengo que ir con el estado actual
del conocimiento y las acumulaciones a tratar de ex-
plicar lo que ocurrié. Esto no quiere decir que le eche
la culpa a los contemporaneos de ser tan bobos de no
darse cuenta de lo que ocurria, es decir que yo sencil-
lamente puedo entender, parafraseando a Jacob una vez
mas, que Uruguay estaba de espaldas al precipicio a
pesar de lo que nos contaban hoy Lucia y Cecilia, que
habia un problema realmente en cuanto al equilibrio
de la Balanza de Pagos, que habia un problema mon-
etario fuerte y que los consensos no llevaban a poder
tomar politicas econdmicas, porque no estaba Keynes
0 porque no estaba quién sabe quien.

Participante del publico: Pero se habian dado
cuenta en los Ultimos afios los contemporaneos, o sea
que, consultar a los contemporaneos es un camino
necesario, tan necesario como utilizar las técnicas
modernas, me extrana...

Participante del ptiblico: El asunto —ya termino con
esto-, (es que) yo no puedo explicar los hechos econoémi-

cos de los afios ‘20 por lo que los contemporaneos
decian que era el funcionamiento de la economia.

Participante del publico: No, pero vas a conocer
los afios ‘20 leyendo a los contemporaneos aunque no
vayas a aceptar explicaciones de los contemporaneos
como valederas.

Participante del publico: Porque otro de los
problemas es aplicar la racionalidad tuya, de hoy, a la
racionalidad de hace un siglo que era otra. (...) pero ojo
que para un estanciero del siglo XIX, con su racionali-
dad y su cultura, seguramente su racionalidad no sea la
misma de hoy. Ese es el peligro de anacronismo. Todas
las teorias nuevas, fantastico, me parece barbaro. Con
respecto al analisis histdrico y la teoria, yo creo que el
ejemplo maximo de la combinacion perfecta, hablemos
de la teoria que mencioné el compafiero, Marx leyo
veintidos mil libros para escribir El Capital, estudio his-
toria de todo el mundo... Creo que se debe estudiar los
hechos concretos (...). No creo en la teoria toda hecha
antes de ponerse a estudiar, se elabord después.

Participante del publico: Vine a esta charla
porque dije que esta es también una pregunta de la
antropologia econdmica, no es s6lo una conversacion
de historiadores econoémicos. En la antropologia las
etiquetas llegaron antes, entonces, desde la década
del 50 hasta mas o menos la década del 80 habia tres
escuelas claras: formalistas, sustantivistas y marxistas,
y de alguna forma esa discusion sobre si se pueden
utilizar categorias del presente para analizar, no en
este caso, que alguna vez lo escribimos con un colega
comparando la historia econémica con antropologia
econdmica, que mientras los historiadores discuten en
el tiempo los antropo6logos discutian en una especie de
presente perpetuo con las sociedades precapitalistas
y capitalistas, (usando) categorias capitalistas para
explicar esa mentalidad primitiva, etc. El debate se
termind supuestamente, diciendo, no, los sustantivistas
tenian razon, no se puede utilizar las categorias para
entender la racionalidad de otros, y el padre de todo eso
es Polanyi, economista, después él cambié su rumbo,
mientras cambiaba de casa, se iba de Hungria a Ingla-
terra y después se fue a Estados Unidos y se le acabo
toda la gran teoria y empez06 con los estudios de caso
y termind en particularismo. A mi me llama la atencion
que nosotros tampoco tenemos respuesta a esto, nuestra
respuesta es ‘no hagamos teoria’, y eso es lo que le pasa
a la antropologia econdmica, no tiene teoria, asume.
Los neomarxistas por ejemplo, son los mas tedricos,
dicen ‘la ley de acumulacion de capital es lo que esta
en el fondo’, pero lo dejo como una especie de fondo
del universo y me dedico a estudiar las distintas formas
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de subsuncion al capital, etc, sin caer en la ortodoxia
del trabajador contra el capital. Entonces venia con la
idea de que capaz los historiadores econdmicos estaban
mas avanzados que nosotros y lo tenian resuelto.

Segunda parte

Maria Camou: Pasamos al segundo punto. Una
segunda dicotomia esta relacionada con el papel de
las instituciones en el desarrollo econémico. Particu-
larmente, los autores anglosajones, pero no solamente
estos, y no necesariamente aquellos ligados a la cor-
riente neo institucionalista han insistido en el papel
negativo de las institituciones para explicar el rezago
latinoamericano. Sin embargo, este uso cada vez mas
frecuente de la variable institucional, el término esta
asumiendo un creciente nimero de asociaciones que
lo tornan casi polisémico. Por instituciéon podemos
tomar la definicion de Douglass North, ‘las insti-
tuciones comprenden un conjunto de imposiciones
formales, por ejemplo, reglas, leyes, constituciones, e
informales, por ejemplo, normas de comportamiento,
convenciones, codigos de conducta autoimpuestos.’
Las instituciones forman la estructura de incentivos de
una sociedad, y por tanto, las instituciones politicas y
econdmicas son las determinantes fundamentales en
el desempefio econdmico.

Entonces las preguntas serian:

a) (Esnecesario mayor definicion y delimitacion
del término ‘institucion’?

b) (Qué elementos pueden ser considerados
como institucionales en vuestra opinion?

c) ¢Coémo incorporan el analisis de las institu-
ciones en vuestras investigaciones?”’

Maria Inés Barbero: Con respecto a la primera sub
pregunta, la verdad (es) que me preguntaba si yo estaba
capacitada para responder, o sea, tengo alguna cosa
para decir pero no sé si es tan legitima. Primero, me
parece que la definicion de North es adecuada, porque
toma por una parte todo lo que son las instituciones
formales pero también las informales, y en algunos
textos también habla de la capacidad de enforcement,
el punto hasta el cual esas normas se aplican y son
reconocidas. La idea de que las instituciones crean la
estructura de incentivos de una sociedad, me parece
también totalmente valida, al igual que su contribucion
areducir la incertidumbre. Asi que yo en principio, no
es que yo sea northeana de comunion diaria ni mucho
menos, pero me parece que el hecho de que haya puesto
tanto el énfasis en el papel de las instituciones, que
haya incluso planteado abiertamente este debate con
la teoria neoclasica a la que considera ahistdrica, a la
que considera demasiado centrada en una vision muy

reduccionista de la accion humana, son contribuciones
muy relevantes.

Por otro lado, una cosa muy interesante para mi
es el camino que estd haciendo North, a partir de la
lectura de su libro Entendiendo el proceso de cambio
economico, publicado en 2005, -no sé si después
publico alguno importante-. En €l lo que me llama la
atencion es como North trata de rastrear cuales son
las razones por las cuales determinadas sociedades
generan determinadas instituciones, porque en el fondo
en los primeros libros no habia una explicacion de por
qué algunos paises tienen instituciones que generan
eficiencia y otros tienen instituciones que generan
ineficiencia. Asi que todo este tema de definir a las
instituciones como producto de visiones del mundo,
construidas socialmente, productos culturales, me
parecen cosas fascinantes para pensar aun en el campo
de la historia econdmica.

El problema que yo veo es que, si bien North dauna
definicion muy amplia de las instituciones, en muchos
de sus analisis reduce demasiado el foco al tema de
derechos de propiedad, entonces ahi me parece que
ahi hay un tipo de asimetria entre el lugar que le da al
conjunto de instituciones como las normas formales
e informales, que tiene un alcance muy amplio y
después mirar tanto la problematica de los derechos
de propiedad, que por otro lado me parece que sirve
eventualmente para analizar el capitalismo, pero no
la historia econdémica antes o después -si es que hay
un después-; que eso no lo hace tanto North como si
muchos neoinstitucionalistas: utilizar los costos de
transaccion como la muletilla que aparece siempre
para explicar todo, comportamiento politico, compor-
tamiento econdémico, muy centrado en la explicacion
via costos de transaccion.

Entonces, me parece que es interesante también
recuperar a cosas del viejo institucionalismo, no so-
lamente del neoinstitucionalismo cuando hablamos
del rol de las instituciones en la historia econdmica,
Polanyi o la vertiente europea, Veblen y otros en el
caso norteamericano.

Esto con respecto a la mayor definicion, los alcances
del término institucion o qué elementos pueden ser
considerados como institucionales en mi opinion.

Después, la tercera es como incorporan en el analisis
de las instituciones en vuestras investigaciones y aca,
la economia institucional en la historia de empresas
es esencial. Primero porque el trabajo fundador de la
nueva economia institucional es el de Ronald Coase, de
1937 - La naturaleza de la empresa- en el que plantea
toda una serie de cuestiones basicas acerca de por qué
existen las empresas, la contraposicion entre mercados
y jerarquias, el concepto de costos de transaccion,
ademas del de costos de produccion. En fin, hay un
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semillero basico en la obra de Coase, y todo lo que viene
después en la economia institucional en esta vertiente
mas relacionada con los analisis de la empresa, por
ejemplo el caso de Williamson; ahi hay una parte.

Otra parte seria, evidentemente cuando nosotros
analizamos el comportamiento, la performance de las
empresas siempre estamos mirando ese dialogo entre
la empresa y el contexto institucional. Y después, lo
que me parecia interesante es marcar que en realidad,
ademas de los analisis de North, hay otras propuestas
que son muy operativas cuando uno hace historia de
empresas por lo menos, pero me parece que no exclu-
sivamente. Acd yo habia marcado varias cosas pero me
voy a centrar en una que es el concepto de variedades
de capitalismo —varieties of capitalism-, tal como lo
desarrollan Peter Hall y David Soskice en un trabajo
publicado en 2001. Lo que me parece muy interesante es
que tienen una vision mucho menos teleoldgica acerca
del rol de las instituciones, entonces ellos distinguen
entre economias liberales de mercado y economias co-
ordinadas de mercado, distintos tipos de instituciones,
comparan sobre todo el capitalismo aleman con el
capitalismo norteamericano; y el resultado cual es, que
distintos sets de instituciones pueden generar eficiencia
aunque sean muy distintos, entonces no es mas eficiente
una economia que otra si bien el marco institucional
es diferente. Eso me parece que abre toda una serie de
posibilidades como para mirar las instituciones de una
manera menos dogmatica. Me parece que en el caso de
North hay un concepto de cuales son las instituciones
que necesariamente generan mayor eficiencia y mayor
desarrollo, yo no estoy tan segura de que se pueda hacer
una tipologia donde haya un solo tipo de marco institu-
cional que sea el que explica la eficiencia. Entonces, me
parece que este tipo de analisis es muy enriquecedor;
Ben Ross Schneider lo esta aplicando para América
Latina, y Daniel Friel para el caso argentino. Estas serian
para mi las cosas basicas, después seguimos.

Luis Bértola: Me seguis copiando. A mi la defin-
icion de North de instituciones siempre me resulto bue-
na, clara y operativa asi como esta puesta en la pregunta,
pero, yo creo que normalmente se habla muchisimo de
las instituciones, pero se habla muchisimo menos del
otro componente sin el cual no habria instituciones, que
son las organizaciones y los actores. Lo que importa
es el juego entre actores, colectivos o individuales, y
las instituciones. Conocemos muy bien el riesgo de
creer que hay instituciones que son buenas e indepen-
dientemente de qué actores tengamos, queremos poner
esas instituciones y decirles a los actores que jueguen
con sus reglas: eso es una mala teoria economica, es
una teoria econdmica con un nivel de generalizacion
supra historica. Las instituciones parecen ser siempre

las mismas, siempre las buenas son buenas, con un
supuesto de que hay un determinado tipo de actores.
Entonces, decir que la competencia es buena cuando
tenemos un mercado totalmente atomizado o decir que
la competencia es buena cuando tenemos un mercado
oligopolico son cosas totalmente distintas, la propuesta
institucional en un caso y en otro es totalmente distinta.
Entonces, me parece que es central hablar de institu-
ciones al mismo tiempo que hablamos de actores, es la
dupla que funciona, no el concepto de institucion.

Creo que hay un segundo problema con las institu-
ciones y es saber qué instituciones y qué organizaciones
son las que importan: una vez mas, la realidad no esta
ahi al alcance de la mano, a la realidad uno tiene que
acercarse con alguna idea de qué es lo que importa.
Entonces, importa mucho qué teoria tenemos, porque
North avanz6 mucho levantando el supuesto de racio-
nalidad sustantiva neoclasica, pero dejo todo el resto
del aparato, intacto. Entonces decimos, qué teoria del
crecimiento economico tiene North: ;es un modelo
de Solow aumentado con capital humano? Entonces a
partir de eso construye un ideal de sociedad competitiva
de actores atomizados; la meta es reconstruir esa estruc-
tura de actores, no s6lo las instituciones, y poner esas
instituciones que fortalezcan esa estructura de actores
que estimulen y defiendan la propiedad privada, favor-
ezcan la acumulacion de capital y el resto viene solo; la
acumulacion de capital en contexto competitivo genera
innovacién, cambio tecnologico y ademas es necesaria
la igualdad, porque la igualdad es la que genera acu-
mulacion de capital humano que es la que potencia la
innovacion. Entonces tenemos un esquemita perfecto,
suprahistorico, lo aplicamos, vamos a cualquier lado del
mundo y se trata de construir eso. Entonces, creo que la
teoria economica es importante y aqui si empezamos a
pensar en la innovacion, en la especializacion produc-
tiva, si creemos que la especializacion productiva nos
va a aportar para la innovacion, si creemos un monton
de cosas mas, ahi tenemos que entrar a mirar otras
instituciones, entonces yo ahi me paso del sistema de
defensa de la propiedad, si se quiere expresarlo de esa
forma sencilla, al Sistema Nacional de Innovacion.
Hay otros muchos paquetes teéricos que nos ponen
en contextos tedricos mucho mas ricos y mucho mas
complejos, con muy diversos niveles de abstraccion,
de analisis y con muchos actores. He simpatizado con
la teoria de la regulacion que se emparenta con estos
autores que t mencionaste, se emparenta con Gosta Es-
ping- Andersen en otra dimension, sobre el tema de los
Estados de Bienestar. Hay muchas formas de organizar
el capitalismo, no hay una cuestion teleologica, hay dis-
tintas instituciones y si lo miramos en una perspectiva
mucho mas historica, no capitalista, no de mercado, la
diversidad aumenta exponencialmente.
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Pero hay otro gran tema que es de donde diablos
salen las instituciones, de donde emergen las institu-
ciones. En North hay una vision paraddjicamente muy
sustantiva del rol que juegan, es un poco funcionalista
la vision. Las instituciones surgen porque tienen que
cumplir una funcion que es reducir los costos de tran-
saccion, entonces hay una fuerte racionalidad detras del
surgimiento de las instituciones. Por otra parte ¢l dice
algo que esta muy bien, que los hombres construyen
instituciones inspirados en conocimientos o ideas que
tienen tres fuentes: el conocimiento universal que todos
tenemos en una época dada; la cultura, es decir que
uno hereda las formas de como se han enfrentado las
generaciones anteriores a los problemas, y a partir de
€s0 reacciona y construye instituciones; uno aprende
también al enfrentarse todos los dias a la practica local,
hay un aprendizaje inmediato local que es diferente en
distintas partes, dependiendo de a qué se enfrenta uno
cotidianamente. Entonces, de la cultura (una cuestion
muy psicoldgica), del conocimiento universal (codifi-
cable, transmisible) y de la experiencia cotidiana, surge
la forma en que los individuos perciben sus problemas,
se organizan para solucionarlos. Ello no quiere decir
que lo hagan de la mejor forma, de la mas eficiente: las
instituciones, muchas veces, no son las mejores.

Pero hay otras teorias que dicen, como sabemos,
que las instituciones surgen del entorno natural, estan
determinadas por el entorno geografico o por la dot-
acion de recursos, como les gusta decir a Engerman
y Sokoloff. Y luego tenemos la vision un poco mas
endogena, que dice que las instituciones, y yo creo que
estos son involuntariamente marxistas en un sentido,
Acemoglou, Johnson, Robinson, cuando dicen que las
instituciones surgen de la distribucion de la riqueza
por un lado, ahi son marxistas, y dicen que surgen del
sistema politico prevalente, ahi son un poco hobbesia-
nos, porque dicen que lo que importa es que sin Estado
no somos nada, somos la guerra, somos la destruccion,
siempre se necesita un Estado, y el tipo de Estado que
hayamos hecho, combinado con la distribucion de la
riqueza, es lo que genera cuales son las instituciones
que terminan predominando al servicio de esos sec-
tores, y de ahi surge toda la otra historia del desempefio
determinado por esas instituciones.

Pero también tenemos a los darwinianos o los neo —
darwinianos, que son los que dicen que las instituciones
de hecho terminan siendo un resultado involuntario
de la interaccion permanente de los individuos con
la realidad. En algunos casos extremos se dice que la
evolucion genética conduce a que los individuos cam-
bien su conducta; los distintos desempefio historicos
simplemente resultan de un cambio genético que se
va dando porque las clases altas sobreviven mas que
las clases pobres, y de alguna forma el mundo se va

transformando en una serie de descendientes de gente
de las clases altas. (Greg Clark, “A Farewell to Alms ™).
Ahi ya no hay instituciones. Pero podemos tener in-
stituciones que evolucionen simplemente a partir de
las reacciones que surgen de los algoritmos mentales,
esta es la vision de Hodgson: que las instituciones son
resultado interactivo de reacciones de los individuos
que no son conscientes, planificadoras, sino que son
resultado de reacciones inmediatas, rapidisimas de
los individuos, que se dan antes de que los individuos
lleguen a racionalizar su situaciéon. Esos algortimos
son resultado de un proceso evolutivo larguisimo de
nuestra especie.

Tenemos este complejo paquete, y yo en esto estoy
un tanto perdido. Me parece que este es un campo
bastante interesante. Yo tengo alguna de preferencia,
no me gustan mucho los determinismos geograficos
y de los recursos, me gusta la version marxista, me
parece que esta cuestion darwiniana tiene algunas
cosas interesantes, me imagino que hay una forma de
atender la cuestion institucional que no obedezca a
una racionalidad muy fuerte, pero también soy muy
optimista y creo que la historia de la humanidad es una
especie de proceso progresivo de empoderamiento en
la construccion institucional; creo que el desarrollo de
la civilizacion puede ser en si mismo definido como
un proceso de construccion de instituciones mas dar-
winianas, hacia otro de construccion de instituciones
y formas de organizacion social donde pueda haber
una apropiacion mayor de la realidad por parte de la
sociedad.

Y coémo estan las instituciones en nuestros trabajos,
esa es la pregunta malvada, pero estan, latentes. Yo
creo que estan. Cuando hablamos de regimenes de
convergencia y divergencia en diferentes contextos,
apertura-cerramiento, si el proteccionismo sirve, si
la especializacion productiva importa y como, si la
politica salarial y migratoria importa, si los Estados de
Bienestar tienen sentido ex-ante o ex-post, si la calidad
de vida impacta en el crecimiento o si lo conforma, si
el capital humano impacta y como se lo construye ...,
Todas esas son instituciones, y es creer que la politica
hace cosas, y que no da lo mismo especializarse de
una manera que de otra, que no da lo mismo crecer
de una manera que de otra, que ni los contenidos son
los mismos, ni los resultados en términos de bienestar
son los mismos.

Me quedod un punto que lo enuncio solo para que
quede, el tema de los métodos. Como se trabaja, como
se investiga, como se aplica, como se investiga el
tema institucional que es un rompecabezas, es com-
plicado.

16 | Asociacion Uruguaya de Historia Econémica



MESA REDONDA

HISTORIA, HISTORIA ECONOMICA Y ECONOMIA: APROXIMACIONES METODOLOGICAS Y PROBLEMAS TEGRICOS

Participante del puiblico: (...) No estoy de acuerdo
con el darwinismo (...), creo que surge en un contexto
muy particular, en la academia anglosajona y con un
neo conservacionismo norteamericano muy fuerte, y
nosotros lo ponemos siempre como ejemplo, para el
movimiento gay, la explicacion neo darwinista tiene
una bandera para decir, ‘si nosotros existimos, es que
somos superiores’, pero es la vision mas conservadora
del movimiento gay, porque no habla de libertad de
orientacion sexual, sino que dice, no, es resultado de
una evolucion, el gen egoista que tenemos nosotros
(...), ahi esta la explicacion. En una generacion hay
instituciones que pasan, tenemos que ver (...), en re-
alidad quizas estamos trasmitiendo un 25 % de nuestra
informacion genética que sobrevive en la otra gener-
acion. Capaz que estoy mezclando un poco, no sé¢ como
se aplica a instituciones propiamente econoémicas.
Nosotros lo manejamos porque la nueva forma de la
racionalidad, del hombre racional, inconscientemente
entra en tantas contradicciones que a veces hasta lo
tomamos un poquito en broma, pero tiene también
resultados muy serios en términos de construccion
cultural y politica...

Me llamaba la atencion Luis, (...) porque nosotros
utilizamos un ejemplo muchas veces del libro que
escribiste con Stolovich, sobre el poder econémico y
la importancia que tenia el parentesco en entender el
poder econémico...

Luis Bértola: Ese era el joven Luis. Hay muchas
vertientes neo darwinianas, a mi me seduce bastante
Hodgson, que no es de los casos que vos estas (sefia-
lando). Su ultimo libro (se 1lama) algo asi como ‘La
teoria econoémica. La sombra de Darwin y Marx’, y
hace un rescate importante de un Darwin explicita-
mente no racista, un Darwin muy distinto al que por
ejemplo muestra Diego Rivera en su mural de “El bien
y el mal” donde esta Darwin con la tortuguita, sus es-
pecies, las clases ricas por un lado, y Marx, Engels, el
ejército de la URSS, y atletas olimpicas rusas del otro
lado. Es un rescate de Darwin, yo diria relativamente
progre, no un rescate neoconservador.

Participante del publico: La discusion con Dar-
win, justamente, los neo darwinistas toman el Darwin
de “El origen de los humanos”, su segunda obra (...),
rescata “El origen de las especies”.
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En el presente boletin se publican dos articulos
comparativos' y una resefia bibliografica sobre un
libro de historia econémica comparada®. Por ello, el
consejo editorial del Boletin entendi6 oportuno ofrecer
a los lectores algunos comentarios sobre el método
comparado.

La comparacion tiene una larga tradicion en la in-
vestigacion historica. Uno de los principales impulsores
del método comparativo en historia econémica fue el
belga Henry Pirenne (1923). En un célebre discurso,
realizado en el 5° Congreso Internacional de Ciencias
Histdricas, sefial6 que el método comparado es una
poderosa herramienta para superar la historia nacional y
romper con la pesada herencia historiografica que, bajo
la influencia del romanticismo y el nacionalismo, definid
las fronteras politicas como el marco natural del andlisis
histérico. Pirenne propuso superar la historia nacional
por una historia universal y la historia descriptiva por
una historia capaz de explicar e interpretar los proce-
sos historicos, dotando a la disciplina de herramientas
teoricas y metodologicas consistentes. De este modo, el
método comparativo debia transformarse en el instru-
mento capaz de transformar la Historia en una ciencia
al permitir el paso de la descripcion a la explicacion.

Otro cultor y promotor del método comparativo
fue Marc Bloch (1930) quien destaco tres cualidades
basicas del método. En primer término, su funcion
heuristica, al permitir descubrir procesos e interpretar
hechos historicos cuya importancia seria dificil de
percibir sin tener presente realidades de la misma clase
en diferentes contextos. En segundo lugar, el método
comparado constituye un mecanismo de control del
investigador, evitandole caer en falsas explicaciones
como justificar fendémenos generales por causas pura-
mente locales. Y, en tercer lugar, el método ayuda al
investigador a no caer en falsas analogias, porque si
la comparacion debe tener en cuenta las similitudes,
debe también destacar las diferencias para determinar
lo peculiar y original de cada sociedad.

Recientemente Mahoney y Rueschemeyer (2003)
han sefialado que el método comparado permite identifi-
car nexos y configuraciones causales, explorar procesos
temporales a través del andlisis explicito de la secuencia

* Programa de Historia Econdmica y Social de la Facultad de
Ciencias Sociales y Area de Historia Econémica del Instituto de
Economia de la Facultad de Ciencias Econémicas y Administra-
cién de la Universidad de la Republica. jealvarez@fcs.edu.uy

Jorge Alvarez Scanniello®

historica y realizar la comparacion sistematica y con-
textualizada de casos a la vez similares y diferentes.
El método historico comparado exige aproximarse
a los casos indagados articulando teoria y evidencia
empirica. La aplicacion del método comparativo su-
pone la observaciones de dos 0 mas casos que pueden
ser paises, sociedades, economias, sistemas politicos,
culturas o diferentes periodos de la historia de una
sociedad, con la finalidad de examinar sus semejan-
zas y sus diferencias e indagar sus posibles causas
(Colino, 2004; Lijphart, 1971). Este tipo de analisis
exige la utilizacion de lo que Sartori (1970) denomina
conceptos comparativos aplicables a diferentes casos.
Esto supone definir los conceptos, las variables y los
problemas que son objeto de la comparacion a los
efectos de determinar sus cualidades comparativas.
En los siguientes articulos se abordan diversos
problemas apelando a las posibilidades que ofrece la
comparacion sistematica. El articulo de Comin y Diaz
compara los sistemas tributarios de Espafia, México y
Argentina entre 1810 y 1940. En ¢él se busca analizar
la influencia de la herencia colonial y de las reformas
liberales en la configuracion de los sistemas tributarios
de los tres paises. El articulo de Hernandez aborda un
tema de gran interés en la actualidad comparando la
politica exterior y la politica energética de Argentina,
Brasil y Uruguay a partir de la década de 1990.

NOTAS

1 Comin, F.y Diaz, D.: Un andlisis comparativo del equilibrio presupuestario en
Argentina, Espaiia y México, 1810-1940. Hernandez Nilson: Politicas exteriores y
energéticas en el post-consenso de Washington. Una comparacion de los casos de
Argentina, Brasil y Uruguay

N

Alvarez, ). - Bértola, L.y Porcile, G. (comp.) (2007) Primos ricos y empobrecidos:
crecimiento, distribucién del ingreso e instituciones en Australia-Nueva Zelanda vs.
Argentina-Uruguay.Ed.Fin de Siglo. Montevideo
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ARTICULO

UN ANALISIS COMPARATIVO DEL EQUILIBRIO
PRESUPUESTARIO EN ARGENTINA, ESPANA, MEXICO 1810-1940

.....................................................

1. Introduccion

Las comparaciones historicas entre naciones son
tanto mas complejas cuanto mas heterogéneos hayan
sido los sistemas econdmicos, politicos, institucionales
y culturales estudiados. Pues bien, el punto de partida
de las tres economias analizadas en este ensayo fue el
mismo: hasta los comienzos de las guerras napoledni-
cas, Argentina, Espafia y México formaban parte de la
misma entidad politica: el imperio espafiol.

Al principio del siglo XIX, Espafia era la metropoli
de un imperio absolutista decadente, México su princi-
pal colonia y Argentina un virreinato periférico. Aunque
su posicion fuera muy distinta, la metropoli frente a las
colonias, ese pasado comun dejo6 un legado que influyo
de manera determinante en los tres paises; sobre todo
desde el punto de vista institucional y de comportamien-
tos politicos. Por ello, cuando el imperio espaiiol se de-
rrumbo y las tres naciones experimentaron situaciones
politicas y econdmicas muy diferentes, las trayectorias
individuales no fueron tan divergentes como cabria
esperar en paises separados por el Atlantico.

De hecho, las relaciones econdémicas y politicas en
las tres regiones cambiaron: primero, como resultado
de las guerras de independencia, posteriormente, por las
guerras civiles y los conflictos regionales, y, finalmente,
por la primera fase del proceso de globalizacion.

Desde 1808, Espaia inici6 su transicion desde
la metrépoli de un imperio absolutista a una nacioén
bajo un régimen constitucional centralista, similar al
francés. Desde la perspectiva internacional, Espafia se
convirtio en una potencia decadente en el concierto di-
plomatico internacional que fracasaba en transformarse
en una economia industrial, siendo sus principales
exportaciones productos minerales y agrarios. Por
su parte, México y Argentina se declararon naciones
independientes, siguiendo un sistema politico liberal
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y federal, similar al de Estados Unidos, y con un mo-
delo de crecimiento orientado por las exportaciones
primarias y la incipiente industrializacion.

En los tres casos, los conflictos que originé la
transicion del antiguo régimen y del sistema colonial
al nuevo orden constitucional y liberal ocuparon, al
menos, la primera mitad del siglo XIX. Una cierta es-
tabilidad politica se alcanz6 en Espafia con el fin de la
guerra carlista, en 1840. Aquélla vino refrendada por la
aprobacion de la constitucion de 1845 en Espaiia. Asi-
mismo, hitos importantes en la normalizacion liberal
fueron la constitucion de la Confederacion Argentina
aprobada en 1853 y la constitucion de 1857 aprobada
en México. Sin embargo, en estos dos paises latinoa-
mericanos, los conflictos planteados entre los partidos
centralistas o unitarios y los federales arrastraron los
conflictos bélicos y la inestabilidad politica algunas
décadas mas.

En cualquier caso, los cambios en las reglas politi-
cas influyeron en las economias y, mas en particular,
las finanzas publicas de estos paises, que establecieron
unos sistemas fiscales de tipo liberal, con mayor o
menor fortuna. En la evolucion de estos paises no solo
influyeron los conflictos internos, sino que se vio tam-
bién afectada por los acontecimientos internacionales.
Estos fueron muy importantes desde las guerras napo-
lednicas, al comienzo del siglo XIX, hasta la primera
guerra mundial, que marca el fin del periodo liberal
(Maddison. 2001 y Diaz Fuentes 1995)

Al principio del periodo, los tres paises se vieron
envueltos en las guerras napolednicas que marcaron el
principio del fin del imperio espafiol y del comienzo de
la independencia de Argentina y México. Pero, entre
1808 y 1914, las guerras internas o de intervencion
exterior marcaron fuertemente la historia politica y
econodmica de los tres paises. Las guerras de las inva-
siones francesas y civiles en Espafia entre 1808 y 1840,
y en México desde 1810 hasta 1867 tuvieron una gran
repercusion sobre la modernizacion de las finanzas
publicas de esos paises (Marichal y Carmagnani 2001,
Sanchez Rodriguez 2001, y Tenenbaum 1985y 1998).
La participacion de Argentina en guerras con los paises
fronterizos también afecté a la inestabilidad politica
y econdémica del pais (Cortés Conde 1989 y Cortés
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Conde y MacCandless 2001).. Las repercusiones de la
primera guerra mundial sobres estas tres naciones no
fueron tan determinantes, puesto que las tres perma-
necieron neutrales y la sufrieron menos que los paises
beligerantes. No sufrieron las profundas transforma-
ciones que hubieran experimentado si hubieran partici-
pado en la guerra mundial, pero si se vieron afectadas
indirectamente por la desintegracion del orden liberal
del siglo XIX y también por su consecuencia que fue
la gran depression (Diaz Alejandro 1980 y 1985). En
estos paises, los factores internos en particular la re-
volucién mexicana y la guerra civil espafiola, tuvieron
consecuencias mas importantes, para la economia y
para las finanzas publicas (Carmagnani 1994 y 2001,
Comin 1995y 2002 y Knight 2000) . El ambicioso reto
que nos hemos planteado en este articulo, que ha sido
tratado mas extensamente en otros ensayos (Comin y
Diaz 2002, 2006 y 2007) es, sin duda, muy dificil de
afrontar, dada la diferente disponibilidad de trabajos
sobre la historia fiscal en estos paises. El caso espafiol
lo conocemos relativamente bien, porque hay muchos
trabajos sobre la historia de los impuestos, los gastos
y la deuda publica del Estado, que era el componente
fundamental de las finanzas publicas. Por el contrario,
los casos de Argentina y México no han sido tan estu-
diados, aunque recientemente se ha avanzado mucho.
Ademas, estos dos paises cuentan con mayores difi-
cultades para afrontar el estudio puesto que se trata de
finanzas federales. La cuestion federal de las finanzas
publicas también dificulta la comparacion, por cuanto
nos vemos obligados a estudiar sélo las finanzas na-
cionales; y mientras en el caso espaiiol las cuentas del
Estado puede tomarse como representativa de todo el
sector publico, en los otros dos casos, las finazas fede-
rales no son tan representativas del total. Por lo tanto,
nuestra comparacion estara necesariamente sesgada
por esta circunstancia.

Esta ponencia se organiza en cuatro secciones. En
la siguiente seccion analizaremos los principios fiscales
liberales de los que se dotaron estos paises a lo largo del
siglo XIX, que optaron bien por el sistema centralista
bien por el federalismo fiscal; no obstante, se revisaran
los casos de los tres paises que mas alla de esta gran
diferencia institucional, los preceptos presupuestarios
por los que se rigieron las Haciendas y sus ministros
en estos paises fueron muy parecidos, empezando
por la adopcion del dogma presupuestario clasico del
equilibrio presupuestario y por su casi sistematico
incumplimiento. En el tercer apartado se trata la crisis
de las finanzas liberales y la aparente o real insurgencia
keynesiana. Finalmente, en la seccion cuarta, tratare-
mos de establecer unas conclusiones analizando las
semejanzas y diferencias en el comportamiento de los
sistemas fiscales en estos tres paises.

2. Los principios presupuestarios en los
sistemas central y federal.

Hay que comenzar sefialando una primera diferencia,
no por obvia no menos importante, que consistio en que
estos tres paises se dotaron de dos sistemas fiscales dis-
tintos, seguin el reparto de la soberania fiscal entre el go-
bierno nacional y los entes regionales. Mientras que en
los tres principales paises latinoamericanos, siguiendo
el ejemplo de los Estados Unidos se adopt6 un modelo
federal, en Espafia se siguio el ejemplo centralista fran-
cés (Comin 1996). En efecto, en Espafia, el Estado se
hizo con el monopolio de la fiscalidad, y las provincias y
los municipios apenas dispusieron de recursos para gas-
tar, porque carecieron de tributos propios y porque sus
ingresos dependieron de los recargos sobre los tributos
estatales (Comin y Diaz, 2005). Es mas, los presupues-
tos de los ayuntamientos debian ser aprobados por las
diputaciones provinciales correspondientes, salvo los
de los grandes municipios que habian de ser aprobados
directamente por el Ministerio de la Gobernacion, quien
también tenia que aprobar los presupuestos de las dipu-
taciones provinciales. Estos organismos locales tenian
que equilibrar sus presupuestos, de manera que cuando
tenian que realizar presupuestos extraordinarios de
obras publicas, financiados con deuda, también tenian
que pedir la aprobacion de las autoridades centrales.
Es decir, carecian de la mas minima autonomia fiscal
(Vallejo 2001). Por el contrario, Argentina y México
fueron dos casos tipicos de finazas federales, en los que
el papel presupuestario de los Estados, o las Provincias,
y los municipios, fue mayor (O’Connell 200, y Jauregui
2001 y 2003). De hecho, hasta el siglo XX, fueron los
Estados y las Provincias los que conservaron la sobera-
nia fiscal. En Argentina y México, el tinico recurso que
dejaron las constituciones decimononicas al Gobierno
federal fueron los derechos de aduanas. Es mas, los
Estados se comprometieron a transferir periddicamente
una determinada suma de ingresos a la Federacion (en
Meéxico, se llamo el contingente); pero en realidad, las
oligarquias locales no realizaron los pagos, dejando a
la Federacion sin recursos para cumplir las funciones
basicas, como defender al pais de las invasiones ex-
tranjeras, en concreto de los EEUU. De manera que,
en estos paises latinoamericanos, fue la Hacienda del
gobierno federal la que carecid de soberania fiscal,
durante el siglo XIX. Esto limit6 las posibilidades de
los gobiernos nacionales de ejercer apropiadamente
las funciones basicas de defensa, justicia, policia o de
construccion de infraestructuras (Comin y Diaz 2005,
y Regalsky y Salerno 2008), con graves consecuencias
para el control del propio territorio y sobre el crecimien-
to econoémico. En el fondo, las oligarquias locales no
querian un poder central fuerte. Y la forma de evitarlo
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era limitar su capacidad fiscal. Pero esta ausencia de
cooperacion entre los diferentes territorios tuvo serias
consecuencias. Una similitud entre estos tres paises
es que establecieron, en sus distintas constituciones y
leyes presupuestarias y tributarias del siglo XIX, los
principios presupuestarios del liberalismo.

2.1. Elliberalismoy el desequilibrio presupuestario en
Espaiia

Los principios liberales en Espaia se definieron,
clara y explicitamente, en las constituciones espaiiolas,
desde lade 1812 ala 1845, y en la reforma tributaria de
este afio. Los principios de la tributacion liberal pueden
resumirse en los siguientes cinco principios. En primer
lugar, el de legalidad era un principio que obligaba a
que el Presupuesto de ingresos y gastos del Estado fuese
aprobado anualmente por el congreso (las Cortes), a
propuesta del ejecutivo; posteriormente, el Tribunal de
Cuentas habria de auditar las cuentas liquidadas por el
Estado. En segundo lugar, el principio de capacidad de
pago establecia una equidad proporcional pues decia que
todos los ciudadanos habian de contribuir a financiar al
Estado en proporcion a sus ingresos. En tercer lugar, el
principio de generalidad acabo con los privilegios fis-
cales de los estamentos y aseguraba que nadie quedaria
exento de la tributacion y que los impuestos serian los
mismos para las personas dentro de un mismo territorio.
En cuarto lugar, como en Espaiia se opt6 por un régimen
centralista se adoptd también el principio de equidad
territorial, que establecia que los ciudadanos tenian
que estar sometidos a los mismos impuestos en todos
los territorios de la nacion (Comin 2004). Obviamente,
este principio se aplico a Espafia, pero no a México y
Argentina, paises en los cuales se establecieron regime-
nes federales y las constituciones establecieron que los
Estados o las Provincias tuvieran soberania fiscal para
cobrar los impuestos y también asignaron los impuestos
que correspondia cobrar al Estado nacional y los que
quedaban en manos de los Estados. En quinto lugar, el
principio de suficiencia obligaba a que el Presupuesto
del Estado, o Gobierno central, se liquidase con equi-
librio; es decir, los impuestos habian de ser suficientes
para financiar los gastos; este mandato constitucional
prohibia el déficit y, por lo tanto, la emision de deuda
publica consolidada. Esto explica que todos los minis-
tros de Hacienda de estos paises declarasen su objetivo
de equilibrar el presupuesto. Y, en quinto lugar, el prin-
cipio de coherencia y simplificacion de los impuestos
propugnaba que los tributos debian de ser pocos y que
habia que evitar las dobles imposiciones (Fontana: 1971,
1973 y 1977, Artola: 1982 y 1986, Fuentes Quintana:
1961, 1964 y 1990, y Comin: 1988). Sobre estas normas
constitucionales habian de instrumentarse las reformas

fiscales, que fueron una pieza basica de la Revolucion
liberal. Estos principios se aplicaron en la segunda mitad
del siglo XIX, y se cumplieron en la practica con des-
igual fortuna en los tres paises que estamos analizando,
COMO veremos.

Durante la primera mitad del siglo XIX, antes de
que se establecieran esos principios presupuestarios,
hubo un manifiesto desorden en las cuentas publicas y
unos amplios déficit presupuestarios en los tres paises.
En Espafia, la reforma de 1845, las leyes de contabi-
lidad publica de 1850 y las reformas de la deuda de
1851 pusieron un cierto orden en la Hacienda publica,
pero no acabaron con el déficit, aunque éste se redujo
considerablemente (Tortella y Comin 2001). Los mi-
nistros de Hacienda espafioles fueron partidarios de la
ortodoxia financiera; todos predicaban el equilibrio pre-
supuestario, pero muy pocos consiguieron establecerlo
en la practica. De hecho, entre 1850 y 1898, s6lo hubo
cuatro ejercicios presupuestarios con superavit. No
habia ninguna contradiccion legal entre el principio de
equilibro y la realidad del déficit, porque se crearon los
mecanismos para que el legislativo, las propias Cortes,
aprobase suplementos de crédito y créditos ampliables
que permitian a los ministros de Hacienda aumentar los
gastos por encima de las cifras presupuestadas en la ley
anual. Aunque inicialmente fue rebajado tras la reforma
de 1845, el déficit publico siguid vigente hasta 1874,y
fue particularmente alto en los periodos progresistas de
1854, 1856 y de 1868-1874; en consecuencia, tuvo que
emitirse mucha deuda publica y los gastos financieros
aumentaron (Comin y Diaz 2005). Fernandez Villaver-
de y sus sucesores lograron el superavit entre 1899 y
1908, como puede verse en el grafico 1. Luego, hasta
1930 no volvio a haber superavit presupuestario, y el de
este aflo fue muy reducido. Los ministros de Hacienda
espafioles no se tomaron tan en serio la consecucion
del superavit como algunos mexicanos, pues nunca
redujeron el personal de la administracion publica ni
bajaron los sueldos de los funcionarios.

La politica presupuestaria de los gobiernos modera-
dos y progresistas espafioles recibio ciertas hipotecas del
pasado (los abultados capitulos de cargas de la deuda) y
de compromisos politicos adquiridos durante el proceso
de formacion del Estado liberal, que acabo siendo mas
moderado que progresista (las subvenciones al clero).
Los desembolsos originados por la Deuda publica no
desaparecieron del Presupuesto del Estado, a pesar de no
que no estaban incluidos en el programa liberal, porque
no se respetaron las instrucciones de la doctrina clasica
de equilibrar el Presupuesto, y porque la herencia del
Antiguo Régimen era muy pesada. Ademas, la preten-
sion de los liberales de amortizar la deuda en circulacion
con los ingresos que se obtuvieran de la desamortizacion
(venta de las propiedades territoriales de la iglesia y los
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Grafico 1: Espafa: Saldo presupuestario como porcentaje del Gasto del Estado (1850 - 1935)
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ayuntamientos) no se logro, porque las tierras se mal-
vendieron, con el objetivo de ganar adeptos al régimen
liberal y de financiar los gastos de la guerra carlista. En
aquellas circunstancias, no quedaba mas remedio que
liquidar el presupuesto con déficit y que emitir nueva
deuda. Los gastos en transferencias al Clero tampoco
sintonizaban con la doctrina clasica; no obstante, los
clérigos acabaron casi asimilados a los funcionarios,
por sus evidentes lazos financieros con las subvencio-
nes anuales del Presupuesto de gastos desde 1842. En
el Antiguo Régimen, la Iglesia se autofinanciaba, pues
gozaba de autonomia fiscal gracias a los ingresos pro-
porcionados por sus inmensas propiedades y por el diez-
mo. Pero tras la desamortizacion eclesiastica de 1836
realizada por Mendizébal y la abolicion del Diezmo en
1841, el Estado aceptd el compromiso de financiar al
clero. La justificacion formal de esa decision fue que
los gobiernos moderados se creyeron en la obligacion
de compensar a la Iglesia por las propiedades y tributos
que el Estado le habia confiscado; pero la cuestion de
fondo fue que, por un lado, los moderados tenian mayo-
res compromisos con la Iglesia que los progresistas que
realizaron la revolucion en 1836-1840, y que, por otro,
el sistema liberal no podia prescindir del componente
ideologico de la religion para mantener el orden publico.
Asi pues, en el caso del gasto ptblico, los ministros de
Hacienda liberales tampoco siguieron al pie de la letra
las recomendaciones de la escuela clasica.

2.2. las finanzas piblicas del liberalismo a la revolu-
cidn mexicana

En México, las finanzas liberales tardaron en esta-
blecerse mas tiempo que en Espafia. Entre 1825y 1867
habian existido unos amplios déficit en la Hacienda;
lo que obligd a depender de los créditos de las casas
de comercio y de las practicas arbitrarias (donativos,
contribuciones forzosas) en los primeros decenios de
la independencia (Marichal 1994, 1999 y 2001). Pero,
desde 1867, el presupuesto federal alcanzo el equilibrio

financiero con cierta frecuencia. Por el contrario, entre
1881 y 1895, con el primer porfiriato, volvid a apare-
cer el desequilibrio presupuestario. En este sentido, el
sistema electoral mexicano y, sobre todo, su régimen
federal también tuvieron serias consecuencias sobre
la gestacion de la politica fiscal. El presupuesto habia
de ser aprobado por el Congreso que, entre 1868 y
1873, recortaba los gastos federales (en defensa, ad-
ministracion y justicia) para evitar el poder excesivo
del gobierno central; por el contrario, de 1878 a 1895
aumentaron los gastos publicos (administrativos, mili-
tares y en fomento) lo que beneficio, sobre todo, a los
grupos empresariales. Entre 1881 y 1895 el sistema
de "notas abiertas" (equivalentes a los suplementos de
crédito en Espaia) permitio el crecimiento del déficit.
En estos afios hubo una gran conflictividad entre el
Gobierno federal y el Congreso; la tradicional conflic-
tividad por el control de los impuestos se sumé ahora
la discusion sobre los gastos. El déficit reaparecio por
dos motivos. Por un lado, el gasto para fomentar el
crecimiento econdmico aumento, ya que los gastos que
mas crecieron fueron los destinados a la construccion
de ferrocarriles; por otro lado, se abandono el sistema
bimetalico y se entrd en el patron oro, lo que hizo que
las cargas financieras de la deuda aumentaron mucho,
entre otras cosas porque que habian de pagarse en oro,
que era cada vez mas caro por la depreciacion de la
plata. Como puede verse en el grafico 2, el déficit tiene
su origen en el quinquenio 1881-1885, con el secretario
de hacienda Manuel Dubléan, cuando lleg6 a superar el
50 por 100 de los ingresos. El déficit fue financiado
mediante la anticipacion de fondos al Gobierno federal
que emitia titulos situados sobre ingresos futuros. Esta
deuda flotante acabo por originar un proceso de autoa-
limentacion del déficit. El gobierno tuvo que recurrir
a la consolidacion de la deuda y de los compromisos
con los bancos nacionales acreedores. El déficit del
periodo 1881-1896 no fue inflacionario porque la eco-
nomia mexicana estaba muy poco monetizada, y no se
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habia conseguido la creacion del mercado tnico. En el
primer quinquenio de la década de 1890 se regresé a la
politica ortodoxa; desde entonces hasta la Revolucion,
Limantour logr6 equilibrar lo presupuestos, gracias
a la centralizacion del proceso presupuestario en la
Secretaria de Hacienda, que podia ahorrar fondos del
presupuesto ordinario para aplicarlos a su antojo en el
presupuesto extraordinario. Los superavit de Limantour
surgieron porque no se gastaban las consignaciones
presupuestarias, lo que implicéd que se descuidaran los
servicios publicos. Se aument6 la presion fiscal sobre
el consumo, se reorganizo el crédito publico y se rees-
tructuro el gasto desde los gastos corrientes hacia los
subsidios. La inestabilidad de la plata tuvo un impacto
sobre los gastos entre 1895 y 1902, por los intereses de
la deuda en oro. Desde 1897, la centralizacion de las
decisiones en el Gobierno federal dejo al presupuesto
como un mero instrumento contable, dada la ausencia
de decisiones parlamentarias. Al mismo tiempo, desde
1900 aumento la presion fiscal, y su injusto reparto ge-
ner?6 el descontento entre la poblacion. La oposicion al
régimen de Diaz abogaba por la reforma tributaria que
estableciera mayor equidad y el mayor gasto publico,
en servicios y fomento. El programa de Madero (1911)
recogi6 esas demandas sociales. El deterioro de la situa-
cion presupuestaria acelero la caida del régimen politico
autoritario. La Revolucion no contribuy6 a mejorar la
situacion, las diferentes Haciendas se desorganizaron
y la insolvencia impidi6 acceder a la financiacion me-
diante deuda externa o interna (Marichal 1988).

2.3. Laconsolidaciony la dependencia exterior de las
finanzas argentinas

En la Hacienda nacional de Argentina, durante el
periodo 1865-1939 soélo se registraron cuatro supera-
vit presupuestarios. En ese mismo periodo, el déficit
medio del gobierno nacional argentino fue del 22,1 por
100 del gasto total, frente a un 10,2 en Espafia (1865-

1935) y 0,3 en México (1867-1939). Esto no implico
desidia o heterodoxia presupuestaria por parte de las
autoridades financieras argentina sino, sencillamen-
te, que se impusieron las circunstancias politicas en
mayor medida que en Espafia y que en México, pais
que habia sufrido sus mayores déficit en el periodo
previo, cuando las guerras habian sido mas frecuentes
y destructoras (Gelman y Santilli 2006). Los gobier-
nos argentinos, en efecto, se enfrentaron a situaciones
especiales, que exigieron partidas extraordinarias del
gasto, como la guerra de Paraguay o los levantamientos
provinciales durante el gobierno de Sarmiento. Estos
déficit presupuestarios fueron seguidos de esfuerzos
para la contencion del gasto en la administracion de
Avellaneda (1874-1880). En 1880, volvié a estallar
el conflicto interno, con la desintegracion transitoria
del Estado nacional, lo que originé un déficit amplio,
tanto por la caida de los recursos, que fueron acapa-
rados por la provincia de Buenos Aires, como por el
aumento de los gastos bélicos (Cortes Conde 1989).
Tras el conflicto de 1880, tampoco terminaron los
desequilibrios de las finanzas publicas nacionales,
ya que los acuerdos de 1880 requirieron indemnizar
a la provincia de Buenos Aires, por la cesion de las
infraestructuras de la capital y por la nacionalizacion
de su deuda. Con la administracion de Roca (1880-
1886) se inicid una estabilizacion presupuestaria, con
una reduccion de los gastos militares y un aumento de
los recursos tributarios, propiciado por una coyuntura
favorable para el comercio y la inversion extranjera.
Este ciclo culminé con los ambiciosos planes de
expansion economica durante el gobierno de Juarez
Celman (1886-1890). Con todo, la euforia econémica
desemboco en una crisis de repercusion global y en un
cambio politico. Los esfuerzos de saneamiento fiscal
del nuevo gobierno permitieron alcanzar en el primer
superavit presupuestario en 1893, lo que permitio la
entrada en el patron oro.

Gréfico 2: México: Saldo presupuestario como porcentaje del Gasto del Gobierno Federal (1823 - 1936)

Fuente: Elaborado en base a INEGI (1994)
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Grafico 3: Argentina: Saldo presupuestario como porcentaje del Gasto del Gobierno Nacional (1865 - 1939)
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La contraccion del comercio exterior, que era la
principal base impositiva, redujo los ingresos fiscales
de 163 a 112 millones de pesos oro entre 1913 y 1917.
Esa caida en la recaudacion, junto al leve crecimiento
de los gastos publicos durante la primera guerra mun-
dial, origin6 unos déficit presupuestarios que fueron
cubiertos con financiacion doméstica. Los ingresos
se recuperaron hasta los 145,2 en 1918, gracias a la
aplicacion de un impuesto sobre las exportaciones,
que supuso 50,9 millones; que fue la unica reforma
fiscal realizada en Argentina durante la primera guerra
mundial. La reanudacion del comercio exterior en la
primear posguerra mundial permitio la liquidacion de
un superavit presupuestario en 1920, que fue el tnico
del periodo de entreguerras, en Argentina. Después
de ese afio, los déficit ptiblicos aumentaron, hasta
representar una quinta parte de los gastos. En conse-
cuencia, la deuda publica, fundamentalmente externa,
ascendio6 de 854 a 1.517 millones de pesos oro, entre
1920 y 1930.

3. Crisis del liberalismo y keynesianismo avant
la lettre

En Argentina la crisis recrudecié en octubre de
1930, cuando tras el golpe militar, el general Uriburu
anuncio6 que el objetivo estratégico seria el equilibrio
presupuestario y que se obtendria por una reduccion de
los gastos (Revista de Economia Argentina, septiembre
de 1931, 27, 156.). En efecto, entre 1930 y 1932, los
gastos gubernamentales se recortaron un 22 por 100
y los ingresos aumentaron un 12 por 100; el déficit
fiscal se redujo, aunque no se logrd extinguirlo, pues
los ingresos s6lo cubrian un 87 por 100 de los gastos.
Asi, en los peores afios de la gran depresion, en Ar-
gentina se aplico una politica restrictiva que sélo fue
abandonada con el inicio de la recuperacion en 1933,
por lo que subsisti6 el déficit. Hay autores que piensan
que las autoridades argentinas se volvieron keyne-
sianas a partir de 1933, mientras que otros lo ponen

en cuestion. Esta ultima posicion parece mas acorde
con la explicacion del propio ministro Pinedo, quién
planted su continuidad en las politicas ortodoxas de sus
predecesores (Pinedo 1961) . Nuestra opinion es que
no hay rastro de una politica keynesiana intencionada.
Los ministros de Hacienda seguian obsesionados con
el equilibrio presupuestario.

Lo mismo puede decirse para Espafia: en el periodo
de entreguerras no se aplico ninguna politica keyne-
siana. Hace tiempo, algunos autores sefialaron que
el régimen de Primo de Rivera habia practicado una
politica prekeynesiana entre 1926 y 1929, mientras
que los ministros de Hacienda de la Republica no la
practicaron, pues siguieron aferrados a la ortodoxia
financiera clasica. Pero no fue asi. En primer lugar, los
afios veinte fueron afos de crecimiento econdmico, por
lo que la existencia de déficit no es sefial de politica
keynesiana. En segundo lugar, porque el Presupuesto
extraordinario (1926-1929) no fue mas expansionista
que en el periodo republicano; los déficit de la dictadura
fueron similares a los de la Segunda Republica (1931-
36). El presupuesto espafiol podria considerarse como
anticiclico durante los afios treinta; pero la existencia de
déficit no quiere decir que los ministros de Hacienda en
Espaiia fueran keynesianos; al contrario, su pensamien-
to era el clasico del equilibrio presupuestario. S6lo hubo
un superavit presupuestario en 1930, muy pequefio.
La crisis economica en Espafia empezo en 1931. En
este mismo afo se proclamo la Segunda Republica, y
hasta el inicio de la guerra civil, la inversion publica
aument6 mientras la privada diminuy6. En realidad,
los gobiernos del periodo de entreguerras no tenian ni
las ideas ni los instrumentos adecuados para realizar la
politica fiscal y monetaria; su comportamiento era mas
bien pragmatico. El reducido tamafio del presupuesto
en Espafia, aunque mayor que el de México y similar
al de Argentina, hacia imposible aplicar una politica
expansionista o compensatoria que tuviera efectos
apreciables sobre las economias. Desde 1893, hasta
la primera guerra mundial, en Argentina se reinstaurd
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un nuevo optimismo, favorecido por la estabilizacion
presupuestaria y monetaria que supuso la entrada en el
patén oro, que amplio las posibilidades de financiacion
interna y externa. Puede comprobarse en los tres pri-
meros graficos que, en la década de 1890, se observa
la mayor convergencia presupuestaria entre los tres
paises, que les llevo hacia el equilibrio presupuestario.
En Argentina, la reinstauracion del patrén oro, en 1899,
dio lugar a la década de mayor estabilidad monetaria
y fiscal hasta la primera guerra mundial. Ello coincide
con los superavit conseguidos por Fernandez Villaverde
y sus sucesores en Espafia entre 1899 y 1908, y con
los esfuerzos realizados por mantener la disciplina
fiscal en México, desde 1895 hasta el comienzo de la
revolucion. Los déficit presupuestarios en Espafia se
financiaron con la emision de deuda; externa en una
parte importante hasta 1883; desde este afio, se financio
con los recursos al Banco de Espafia hasta 1917, lo que
implicaba la monetizacion directa del déficit; y después
se financiaron con las emisiones de deuda pignorable,
que suscribian los bancos privados, porque obtenian un
buen rendimiento y la podian pignorar automaticamente
en el Banco de Espafia, con lo cual la monetizacion del
déficit era indirecta (Comin 1988). Solo en el periodo
de la primera guerra mundial tuvieron importancia los
efectos inflacionistas del déficit, como sucedio, por otro
lado, en la mayor parte de los paises que abandonaron el
patron oro. También los gobiernos espafioles abusaron
de la emision de la deuda flotante, que luego tenian que
consolidar, cada cierto tiempo, porque el presupuesto
no podia soportar sus costes financieros

Las cargas de la deuda en Espafia fueron mucho
mayores que en México, y el proceso de autoalimen-
tacion del déficit fue mucho mas frecuente. Ademas,
desde 1883, la financiacion del déficit a través de los
recursos al Banco de Espaiia fue inflacionista (entre
1895 y 1900; y durante la primera guerra mundial). El
desorden monetario y de la deuda externa que ocurrio en
Meéxico tras la Revolucion impidi6 aplicar el impuesto
inflacionista, porque el publico perdio la ilusion finan-
ciera. Durante los afios veinte, los gobiernos mexicanos
no intentaron realizar una politica fiscal expansiva, y
aunque lo hubiesen intentado no lo hubiesen logrado,
porque carecian de los instrumentos y las expectativas
para llevarla a la practica. El gobierno no hubiese podi-
do financiar el déficit en el exterior, porque los intereses
de la deuda externa no se pagaban desde el inicio de la
revolucion (Marichal 1988). Tampoco se podia finan-
ciar el déficit recurriendo a la emision de billetes del
Banco de México, porque el publico no aceptaba los
billetes desde la "anarquia monetaria" desencadenada
por la emision de circulante y obligaciones por parte
de las diferentes facciones revolucionarias de 1913 a
1916, cuando el publico sufri6 pérdidas considerables.

Sélo a principios de los afios 1930, la poblacion empe-
z6 a aceptar los billetes del Banco de México, aunque
en cantidades limitadas; ello permitié que pudiera
financiarse un moderado déficit de 1933 con emisio-
nes del Banco de México (Marichal y Diaz Fuentes
2000, Diaz Fuentes 1994 y 1999). En las situaciones
criticas, cuando los ingresos publicos decrecieron con
la caida de las exportaciones de petroleo y minerales
en los afios veinte y luego con la gran depresion, el
gobierno tomd medidas extremas para equilibrar el
presupuesto, como el despido de empleados publicos,
la reduccion de sus salarios y el incremento de los im-
puestos extraordinarios (sobre los aranceles, la industria
cervecera, los textiles de lana, el tabaco, las cerillas y
la electricidad), a pesar de sufrir el pais una depresion
econdémica. En efecto, Montes de Oca, que sustituyo
a Pani en febrero de 1927, controld efectivamente el
gasto entre 1927 y 1931. Esto revela que los ministros
de Hacienda seguian siendo ortodoxos. El impacto de
la gran depresion fue ampliado por la politica fiscal,
que no tenia otras alternativas. Desde 1932, la politica
fiscal cambid, pues el gobierno renuncié a seguir en
el patron oro, permitio el surgimiento del déficit pre-
supuestario y expandid la oferta monetaria. En 1932
y 1933 se observo un déficit efectivo del 1,2 por 100
del PIB. El gobierno de Cardenas (1934-1940) ha sido
definido como populista porque tuvo unos amplios
déficit fiscales (Dornbusch & Edwards 1991, p.12),
que fueron financiados con la emision de billetes, y
porque incremento el gasto en educacion y sanidad,
asi como en grandes inversiones publicas destinadas a
mejorar la situacion de los trabajadores y campesinos.
Pero el aumento del gasto no implica la existencia de
politicas keynesianas (Diaz Fuentes 1992). De hecho,
en estos afios se siguieron aprobando en el Congresos
Presupuestos equilibrados; y aunque se liquidaron con
déficit, éstos fueron pequeiios; el mas alto fue el de 1938
y se quedo en el 1,1 por 100 del PIB. Por lo tanto, la
politica fiscal no fue muy expansiva. Es mas, el origen
de este déficit de 1938 estuvo en que el Gobierno no
previo que los ingresos iban a reducirse, por la caida
del comercio exterior; de hecho, el Gobierno redujo el
crecimiento del gasto y aunque el déficit se financio con
recursos al Banco de México, éste no emitid muchos
billetes porque el déficit era pequefio (Cardenas 1994
y 2000, Diaz 1992 y Fitzgerald 2000).

4.- Semejanzas y diferencias en el
comportamiento de los sistemas fiscales.

Una primera aproximacion comparativa, como es
ésta, a las Haciendas Publicas de Argentina, Espafia
y México muestra la influencia que las ideas de corte
liberal tuvieron sobre la evolucién de aquéllas en la
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segunda mitad del siglo XIX; de hecho, hasta la pri-
mera guerra mundial. Durante ese periodo, en los tres
paises, el Estado o Gobierno nacional experiment6 una
profunda transformacion que revela la transicion de
la Hacienda tradicional, o de Antiguo Régimen, a otra
liberal, propia de los Estados-nacion decimonoénicos.
La evolucion de las Haciendas publicas estuvo marcada
por los acontecimientos politicos, que fueron muy dis-
pares en las tres naciones, y por los ciclos economicos
nacionales e internacionales. No obstante, las aparentes
asimetrias entre las situaciones de Espafia, por una
parte, y de Argentina y México, por otra, durante las
guerras coloniales y de independencia dieron lugar a
procesos bastante similares en cuanto a las practicas
fiscales. Sin duda, la corriente de ideas siguid fluyendo
entre estos paises, como lo siguieron haciendo los flu-
jos comerciales. En el terreno legal, las constituciones
liberales de 1824 y 1857 en México, de 1819, 1824
y 1853 en Argentina, y de 1812 y 1845 en Espafia
establecieron un marco econémico bastante similar
que permitid el funcionamiento de los mercados y de
la iniciativa privada. Estas constituciones liberales de
Argentina, Espaia y México establecieron también los
principios tributarios de la nueva fiscalidad que fueron
bastante similares. Sin ninguna duda, la diferencia
mas notable correspondio a la distinta distribucion
de la soberania fiscal entre los diferentes niveles de
gobierno. En efecto, hubo una diferencia radical entre
el modelo federalista (o, mas bien, confederalista)
argentino y mexicano y el sistema fiscal centralista
espafiol. De esta diferencia derivan, practicamente,
todas las demas, salvo las que se refieren, claro esta, a
las distintas circunstancias politicas y geograficas. En
realidad, fueron éstas las que dieron lugar al diferente
modelo fiscal adoptado en Espafia, por un lado, y Ar-
gentina y México, por otro. Contando, naturalmente,
con la diferente influencia de los modelos de los USA
y de Francia, por motivos historicos y geograficos,
es sintomatico como la disgregacion del imperio es-
pafiol dio lugar a dos tipos de procesos politicos tan
diferentes. En la metropoli se impusieron las fuerzas
centripetas, con la anecdotica excepcion de la Primera
Republica.

La guerra de la independencia contra Napoleon y
la pérdida de los mercados coloniales llevaron a los
liberales espafioles a buscar la unidad nacional, en el
plano institucional, politico y econémico. Por el con-
trario, en las colonias la desintegracion del imperio
llevo a la disgregacion de los distintos territorios que
habian constituido cada uno de los virreinatos. En
Latinoamérica, se impusieron las fuerzas centrifugas
de los intereses de las oligarquias locales, que vieron
con recelo el fortalecimiento del gobierno central. Esto
tuvo serias influencias sobre las finanzas publicas.

Fueron, por tanto, estos conflictos —armados,
en ocasiones- entre las oligarquias locales los que
impidieron una solucion centralista e impulsaron el
régimen federal en los paises americanos. En ellos,
la constitucion de la entidad nacional tardd mas en
alcanzarse, por las continuas guerras internas y guerras
de intervencion exterior, ante la incapacidad financiera
—buscada por las oligarquias provinciales- del gobierno
federal para mantener el orden ptblico en el interior y
para defender al pais del exterior; no digamos ya para
dotar al pais de unas infraestructuras de transportes.
Ademas, la solucion federal conllevo, durante los pe-
riodos de paz, prolongadas tensiones entre el congreso
y el gobierno nacional, entre las oligarquias locales de
los Estados o las Provincias entre si, y también con los
representantes del gobierno central, tanto en Argentina
como en México. Las tensiones desembocaron frecuen-
temente en guerras civiles y la pobreza del gobierno
nacional, resultante de la carencia de recursos propios,
limitados en gran parte a los derechos de aduanas,
provoco las intervenciones extranjeras, con €xito a
veces, y la imposibilidad de imponer la ley y el orden
en los territorios alejados de la capital. El hecho de
que en Espafia las guerras acabaran antes y de que se
estableciera un Estado centralista facilito la transicion
hacia la Hacienda liberal y la unificacion del mercado
interior. En Espafia, hubo un pacto entre el Estado y las
oligarquias locales que permitio la realizacion de las
reformas fiscales desde 1844. Porque bajo una aparien-
cia legal centralista, en la realidad, el Gobierno central
no controlaba todo el pais, y pacto con las oligarquias
locales las cuestiones esenciales, particularmente las
tributarias. La mayor duracion de los conflictos civiles
en Argentina y México, porque las oligarquias locales
no querian ceder la soberania fiscal con el fin de evitar
un gobierno nacional fuerte, retrasé algunas décadas
la modernizacion de las finanzas publicas.

Con independencia del éxito en la implantacion del
sistema fiscal moderno, en los tres paises, los ministros
de Hacienda actuaron de forma continua, proponiendo
y realizando reformas, con mas intencion que fortuna.
Todos ellos, ademas, compartieron la ortodoxia del
presupuesto equilibrado, a lo largo de todo el periodo
estudiado. Pero ésta fue mas una aspiracion que una
realidad. Los déficit presupuestarios fueron la tonica
en los tres paises; y fueron mas amplios en la primera
mitad que en la segunda del siglo XIX., porque en ésta
decayeron las guerras y conflictos. En el Gltimo cuarto
del siglo XIX y en la primera década del siglo XX, se
observa una tendencia al equilibrio presupuestario en
los tres paises, para ajustarse a las reglas econoémicas
internacionales del patron oro. Sistema monetario en
el que acabaron entrando Argentina y México (Diaz
Fuentes 1998). Por el contrario, Espafia no consiguio
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entrar en el patrén oro, ni siquiera tras el serio esfuerzo
de Fernandez Villaverde en 1903 (Comin 1995). Pero, a
pesar de que en este pais se instauro6 un sistema fiducia-
rio desde 1883, las autoridades monetarias no abusaron
de la emision de billetes; sin pertenecer al club del
oro, respetaron aceptablemente sus reglas, salvo en los
periodos de guerras. Por ello, hasta la primera guerra
mundial, la monetizacion del déficit no fue inflacionista
en Espafia. Pero el conflicto mundial también colaps6
el patron oro, la mayoria de los paises lo abandonaron,
y las transacciones comerciales internacionales. La
aspiracion de “retorno a la normalidad” se observo en
Argentina, tras la primera guerra mundial hasta me-
diados de los 1930, y también en México en el periodo
posrevolucionario, que va del Maximato al gobierno
de Lazaro Cardenas (Zebadua 1994). En Espafia, el
régimen dictatorial de Primo de Rivera y los gobiernos
democraticos de la segunda republica espafiola también
trataron de mantener el equilibrio presupuestario; pero
no lo lograron y se liquidaron unos modestos déficit
que revelan la realizacion de unas moderadas politicas
expansionistas, prociclicas en los veinte y anticiclicas
en los treinta. En Espafia se volvio a plantear, de nue-
vo, la entrada en el patron oro, pero tampoco se logrd
en el periodo de entreguerras. La gestion de la politica
monetaria fue, no obstante, casi ortodoxa, pues siempre
se intentd sostener el curso de los cambios, incluso en
los afios treinta.

Una coincidencia entre Argentina, Espafia y México
fue que, una vez aprobadas las constituciones liberales,
el sistema politico se organizo sobre una representacion
censitaria -s6lo votaban los grandes propietarios y
empresarios, ademas de algunas profesiones liberales-
que afectd a la estructura presupuestaria, tanto por el
lado de los ingresos como de los gastos. El sistema
estuvo lejos de ser democratico y su funcionamiento
se baso en los mecanismos caciquiles, que conjugaban
el intercambio de favores entre los “amigos politicos”
con las amenazas de represalias contra los enemigos
politicos. En Espafia, el sistema de ingresos (sobre
todo su reparto) afectd negativamente a los campesinos
y a los habitantes de las ciudades, que carecieron de
derecho al voto hasta 1890.

Asimismo, la estrategia presupuestaria era de tipo
incremental; es decir, cada presupuesto se elaboraba
sobre base del presupuesto anterior, y lo que el gobier-
no proponia y el congreso aprobaba eran los incremen-
tos en las diferentes partidas. La continuidad en las
practicas presupuestarias y la aversion a las reformas
tributarias, porque podian significar un descenso en
la recaudacion, de los ministros de Hacienda, fue otro
rasgo de las finazas publicas de los tres paises. Una
coincidencia mas: desde la instauracion de los regi-
menes constitucionales, el Congreso tenia la capacidad

de aprobar los presupuestos y de auditar las cuentas;
aunque podia dejarse en manos de un tribunal de
cuentas nombrado por el poder judicial. Pero también
fue un rasgo comun que las practicas constitucionales
a este respecto dejaron bastante que desear en estos
paises iberoamericanos. En Espafia, la normalidad del
proceso de control politico del presupuesto publico se
logré antes que en Argentina y México. Practicamente,
desde la aprobacion de la ley de contabilidad publica
en 1850, por Juan Bravo Murillo, disponemos de series
contables continuas de la actividad presupuestaria, en
las distintas fases legales, que cumplian la normativa
constitucional. No obstante, con independencia de
que se respetaran o no los mandatos constitucionales
de legalidad presupuestaria, en los tres paises surgie-
ron mecanismos que permitieron a los gobiernos, y
a los parlamentos, esquivar la ley presupuestaria y
aumentar los gastos, a través de los suplementos de
crédito y de los créditos extraordinarios aprobados por
los propios congresos. Es decir, que los parlamentos
no siempre desempenaron su funcion de contencion
presupuestaria, lo que implicd que la mayor parte de
los presupuestos se aprobaran con déficit. En la rutina
parlamentaria, habia acuerdo entre los distintos par-
tidos, o los representantes de los distintos territorios,
en obstaculizar las reformas tributarias que supusiesen
una mayor carga fiscal, pero, por el contrario, esos
mismos grupos se coaligan para aumentar los gastos
del gobierno central que favorecian a las distintas cir-
cunscripciones de los parlamentarios. Esto solo ocurrio
después de que se produjese el acuerdo constitucional
entre las oligarquias provinciales, o la imposicion au-
toritaria, para constituir un estado nacion y un mercado
interior unificado. En estos paises iberoamericanos, la
organizacion caciquil llevaba a las coaliciones parla-
mentarias a votar los aumentos del gasto; asegurar el
voto de los parlamentarios favorable al gobierno tenia
un coste presupuestario, en la forma de aumento de los
gastos en los distintos distritos electorales.

La relacion entre dificultades financieras y cambio
de régimen politico también fue un hecho relevante en
los tres casos. Aunque en Argentina hubo una relativa
estabilidad politica de las autoridades elegidas, entre
1868 y 1930, los desequilibrios fiscales y monetarios
contribuyeron a las crisis politicas, como la frustrada
revolucion de 1890 que forzo a la renuncia del gobier-
no Juarez Celman. Los desequilibrios de la Hacienda
volvieron a emerger con la caida de la recaudacion de
los impuestos sobre el comercio exterior, durante la
primera guerra mundial, y contribuyeron a la transi-
cion democratica del primer gobierno de Irigoyen (Di
Tella 1985 y Caravaca 2007). En el caso mexicano,
las relaciones entre la politica y las finanzas publicas
son muy claras: hasta 1867 México estuvo sumido en
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una serie de guerras internas y de intervencion exterior
que impidieron el establecimiento de una Hacienda
moderna y los déficit publicos se sucedieron ininte-
rrumpidamente; los Estados negaban el fortalecimiento
de los recursos del gobierno nacional, y eso implicé una
aguda pobreza presupuestaria que impidi6 a México
mantener la mitad de su territorio, que se perdio ante el
mas potente ejército de los Estados Unidos. Hasta fina-
les del siglo XIX, no se establecieron las normas para
el surgimiento de un Estado nacional, con la abolicion
de las alcabalas. En el caso espafiol, las dificultades de
la Hacienda, entre 1808 y 1833, llevaron a la caida del
Antiguo Régimen, y desde 1910 a 1923 a la caida del
régimen de la Restauracion. Es decir que los grandes
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ARTICULO

RELACIONAMIENTO EXTERNO Y POLITICAS ENERGETICAS EN EL CONO
SUR: REFORMAS DE LOS "90, CRISIS E IMPULSO A LA INTEGRACION

......................................................

1. Introduccion

1.1. La situacion regional de crisis energética

En los tltimos afios la cuestion energética esta re-
sultando un tema de creciente interés a nivel regional.
Argentina, Brasil y Uruguay han sufrido recientemente
importantes crisis en el sector, de tenor variado, pero
que en todos los casos han sido un elemento de impor-
tante preocupacion para los respectivos gobiernos. De
este modo la seguridad energética de los tres paises se
ha visto amenazada, tanto en lo que hace a la garantia
de suministro como a la estabilidad de los precios.

Estas situaciones de crisis responden, en su caracter
manifiesto, a elementos circunstanciales que hicieron
peligrar el abastecimiento del total de la demanda
normal en cada pais. En particular se destacan como
factores detonantes las sequias que afectaron la gene-
racion hidroeléctrica, asi como los elevados precios
del crudo y gas natural causados por la especulacion
y situaciones geopoliticas mundiales y regionales
puntuales, de creciente incidencia en la dindmica del
sector (Klare, 2003).

Sin embargo, existe también un trasfondo estructural
que da lugar a que estas crisis se desataran del modo
en que lo hicieron. Dicho trasfondo determina niveles
muy elevados de incertidumbre respecto a su evolucion,
y no ofrece mayores herramientas por parte de los Es-
tados para hacerles frente, es decir, limita el campo de
posibilidades de iniciativas que los gobiernos pueden
implementar para responder a la problematica.

Por un lado, este trasfondo esta dado por las carac-
teristicas de las matrices energéticas de los tres paises.
En primer lugar, la escasa diversificacion de fuentes:
elevada dependencia del gas natural en Argentina, y de
la generacion hidroeléctrica en Brasil y Uruguay, asi
como la dependencia externa de petréleo y gas en estos
ultimos dos casos. En segundo lugar, a nivel de segu-
ridad de abastecimiento, Argentina sufre el inminente
y acelerado desvanecimiento de sus actuales reservas
de gas y petréleo, al tiempo que, como se menciond,
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Sociales — Universidad de la Republica. Direccién: Constituyente
1502 - Piso 4.Tel.:413.64.00 (416). dhernandez@fcs.edu.uy
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Diego Hernandez Nilson*

Uruguay y Brasil dependen del ambito externo para su
abastecimiento de hidrocarburos, aunque este tltimo ha
avanzado aceleradamente hacia el autoabastecimiento
en petroleo.

Por otro lado, el predominio del sector privado
en varios aspectos de estas realidades determinan un
cambio importante en los sectores energético de estos
paises de la década del *90 en delante. Este elemento
también determina la pérdida de campo de accion de
los gobiernos nacionales en relacion al sector, lo que
resulté evidente en los momentos de crisis. Respecto
a este punto, en el caso argentino, se destaca en espe-
cial lo que ha sido denominado en aquel pais como
“la pérdida de la soberania energética”, vinculada a la
privatizacion y extranjerizacion de la mayor parte de
los recursos energéticos del pais (Lahoud, 2005). Por
ultimo, hay también un trasfondo estructural a nivel de
contexto internacional en relacién al comercio de cru-
do, dado por los niveles de especulacion en el mercado
internacional y la persistencia de numerosos cuellos de
botella que dan lugar a las consabidas vulnerabilidades
en las cadenas de suministro (capacidad refinacion y
de tanqueo, disponibilidad de barcos para el transporte
maritimo y de gasoductos de salida desde las reservas
aun no explotadas), que afectan la posibilidad de
estos paises de variar su demanda en el corto plazo y
aumentan notoriamente sus costos.

1.2. La seguridad energética

Se sugiere que esta situacion deriva principalmente
en las politicas energéticas aplicadas durante la década
de 1990, enmarcadas a su vez en las reformas estruc-
turales promovidas en el marco del Consenso de Was-
hington. Este conjunto de factores estructurales, afectan
la seguridad energética de estos paises, entendida ésta
como “la disponibilidad de suministros suficientes a
precios accesibles” (Yergin, 2006: 52). La disponibilidad
de suministro es generalmente reconocida como la base
de la seguridad energética, en tanto se presenta como un
problema importante, e irresoluble en el corto plazo. No
obstante, la cuestion de los precios accesibles también
resulta problematica para los tres paises en cuestion, asi
como para los paises en desarrollo en general, al afectar
de modo notorio sus balanzas de pagos.
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Por otra parte, se destaca el hecho que, en el pe-
riodo reciente, esta inseguridad asume una relevancia
particular frente a la perspectiva de lo que se podria
denominar el empuje neodesarrollista que esta viviendo
la zona a partir de 2003, con niveles elevados de creci-
miento e inversion. La continuidad de tal crecimiento
implica cubrir determinados niveles de planificacion,
como por ejemplo contar con elementos que permitan
garantizar el suministro ante un aumento de la demanda
de energia (garantir condiciones de factibilidad a los
proyectos de inversion y mejorar la captacion de éstos,
lo que se contrapone a las dificultades que en aspectos
infraestructurales de tecnologia, energia, transporte y
conectividad tienen los tres paises, de las que la crisis
energética es solo una de sus facetas).

En relacion a las politicas de seguridad energética, la
diversificacion de fuentes es la primera clave en la aten-
cion del problema. No obstante, también es importante
la consideracion del conjunto del desarrollo vertical de
cada una de las fuentes, hasta llegar a la distribucion al
consumidor. Asi se resuelve no s6lo el abastecimiento
del recurso energético primario, sino que también se
evitan los obstaculos en el proceso de suministro que
impidan atender satisfactoriamente la demanda.

En el estudio se plantea que los tres Estados con-
siderados (Argentina, Brasil y Uruguay) cedieron
espacios y obligaciones en ambas cuestiones, a partir
de las reformas introducidas en la década de 1990, lo
que constituyo el talon de Aquiles en las mencionadas
crisis. A su vez, a partir de los tltimos afios, los gobier-
nos de estos paises comienzan a implementar nuevas
politicas al respecto, en la que los recursos energéticos
son considerados como elementos estratégicos en el
desarrollo. Las mismas apuntan a solucionar la inse-
guridad energética a través de las dos cuestiones antes
sefialadas: diversificacion de fuentes y garantias en la
cadena de suministro. Para ambos aspectos el ambito
externo resulta fundamental: pues si bien muchos pai-
ses dependen de uno u otro modo del exterior para su
abasto, en el caso de estos paises el relacionamiento
exterior se ha convertido en un elemento sustancial
para alcanzar niveles satisfactorios de seguridad
energética. De este modo, el establecimiento de rela-
ciones de tipo cooperativo en la region, y la inversion
en infraestructuras que permitan la profundizacion de
éstas respecto al sector energético, son vias naturales
para la solucion de la situacion regional.

1.3. Las politicas exteriores para el sector energético

En general, suele reconocerse que “[...] la seguri-
dad energética no se sostiene por si sola, sino que debe
insertarse en relaciones mas amplias entre las naciones
y en la forma en que interactiian entre si.” (Yergin,

2006). En este marco, resulta notoria la importancia
que adquiere el ambito externo, en particular conside-
rando que los tres paises mencionados dependen del
exterior para el suministro de alguna de las tres fuentes
mayoritarias en las matrices energéticas respectivas:
gas natural, petroleo y generacion hidroeléctrica'. De
esta forma, gran parte de las iniciativas propuestas
para solucionar la situacion implican en alguno de sus
aspectos la interaccion con el exterior, lo que conlleva
ajustes y cambios de rumbo de las politicas exteriores
para el sector. Entre los contenidos de estas nuevas
politicas exteriores, de destacan los acuerdos bilatera-
les de abastecimiento, las politicas de importacion de
recursos energéticos, la inversion en el exterior, la bis-
queda de capitales externos para la inversion interna,
el desarrollo de iniciativas conjuntas con otros paises
y la intensificacion de la interconexion e integracion
a nivel continental.

En términos generales, puede decirse que estos
cambios implican un aumento en las exportaciones
e importaciones de energia, mayor incidencia del
Estado en éstas, y el desarrollo de infraestructuras y
acuerdos que permitan asegurar la posibilidad de acudir
en mejores condiciones a alternativas en el exterior
ante dificultades en el suministro y abastecimiento.
En consonancia con esto, se evidencia la idea de que
“Hoy, la seguridad energética pasa por la cooperacion
internacional” (Melgar y Velasco Ibarra, 2007: 23),
siendo impracticable la idea de proyectar a largo plazo
la autosuficiencia para el conjunto de las fuentes a las
que se acude, manteniendo a la vez un grado conve-
niente de diversificacion en la matriz energética.

Esta nueva situacion puede analizarse desde dos en-
foques posibles, segtin los aspectos en los que se ponga
énfasis para determinar contextos, factores, variables
y objetivos de las politicas publicas: el de la politica
exterior y el de la politica energética. En lo que hace
estrictamente a la politica exterior, puede afirmarse que
incide sustancialmente sobre la situacion energética,
dado que, como se sefialo, se trata en todos los casos
de paises dependientes del ambito externo para el sumi-
nistro de alguna de sus principales fuentes. Asi, Alberto
Van Klaveren, uno de los tedricos mas importantes de
las Relaciones Internacionales en el continente, sefiala-
ba ya en la década de 1980 que la demanda de energia
es una de las variables sistémicas internacionales que
inciden en la definicion de la politica exterior de los
paises latinoamericanos (1984: 22), tanto para los paises
exportadores como importadores de energia.

En algunas de las situaciones consideradas esto
resulta notorio, ante la constatacion que la politica
exterior asume desarrollos particulares en relacion a
este sector (no necesariamente coincidentes con los del
resto de la politica exterior del pais), aunque siempre
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enmarcada en un contexto de politica regional de re-
novada actividad. En este sentido deben hacerse dos
aclaraciones en relacion a la pertinencia y especifici-
dad de la politica exterior para un sector en particular.
Respecto a la pertinencia, varios autores sefalan la
conveniencia de los estudios sectoriales de la politica
externa, especialmente para la mejor implementacion
metodologica de un enfoque comparativo (Ibid.: 48;
Coleman, 1984: 52). En relacion a la especificidad del
estudio sectorial de la politica exterior, la adverten-
cia pasa por la naturaleza particular que asume ésta
en relacion su dimension econdmica, en la que las
decisiones pueden explicarse en términos politicos,
sino que también inciden factores técnicos. Esto se
manifiesta en “[...] la mayor tendencia hacia la des-
centralizacion [...] en la dimensioén correspondiente
a las cuestiones economicas de la politica exterior.”
(Russell, 1990: 258), lo que se constata claramente en
los casos estudiados.

Para este trabajo el énfasis se hace entonces en la
politica exterior para el sector, definida como “I...]
el area particular de la accion politica gubernamental
que abarca tres dimensiones analiticamente separables
—politico-diplomatica, militar-estratégica y economica-
y que se proyecta al ambito externo frente a una amplia
gama de actores ¢ instituciones gubernamentales y
no gubernamentales, tanto en el plano bilateral como
multilateral” (Russell, 1990: 255), y no tanto desde
la perspectiva de la politica energética en si misma.
Considerando esta distincion analitica, el tema ener-
gético es incluido en la dimension econoémica, funda-
mentalmente dada su estrecha relacion a la realidad
econdémica de los paises® y su similitud naturaleza
respecto a la importancia del componente técnico en
el proceso de toma de decisiones. Sin embargo, se
entiende que esta decision depende del enfoque del
analisis y no es intrinseca al propio tema. De este
modo, el caracter estratégico del tema también podria
prestarse, por ejemplo, a su tratamiento en relacion a
la dimension militar-estratégica (Madrigal, 2006), o,
su utilizacion como herramienta de politica exterior,
puede habilitar su enfoque en relacion a la dimension
politico-diplomatica (Cardozo, 2003).

1.4. Contenidos del trabajo

Sin perjuicio de centrar el enfoque en la politica
exterior, igualmente se procura considerar el particular
contexto de la politica energética del que se parte (y
que de hecho es el que ha determinado el cambio que se
observa en la politica exterior del sector en los tiltimos
afios), aspecto sobre el que se centra el primer apartado.
En el segundo apartado se aborda el estudio detallado
de la politica uruguaya para el sector, y, en base a este

panorama, de comparan algunos elementos con las
caracteristicas reciente de dicha politica sectorial en
Brasil y Argentina, considerando las diferencias estruc-
turales del sector energético en cada pais (diferencias
de escala, posibilidades de abastecimiento autdbnomo
y exportacion, distintas matrices energéticas, universo
de actores que intervienen, nivel de desregulacion del
sector), que también determinan en parte las diferencias
observadas a nivel de politica exterior.

El planteo parte de la admision de esas importantes
diferencias, que pueden limitar en algiin sentido el
valor de la comparacion, pero que se estima que igual-
mente no impiden jerarquizar variables que influyen
diferencialmente en cada pais sobre las acciones de
politica exterior, objetivo primario de la perspectiva
comparativa (Van Klaveren, 1984), que es tratado en
el tercer punto. Asimismo, en este punto, se sugiere un
nivel de comparacion a través de los tres puntos que
sugiere Bernal-Meza (2000, cfr. Bernal-Meza, 2005) en
base al planteo de Tomassini (1987, cfr. Bernal-Meza,
op. cit.), a saber: agenda, objetivos y estilo de la politica
exterior de los paises comparados.

El analisis de los cambios en la politica exterior
uruguaya para el sector energético se centra en los
importantes desarrollos que ha tenido durante 2006
(afio de mayor actividad de aquella, asi como de
mayor gravedad de la crisis) y se la compara con las
transformaciones desarrolladas en los ultimos afios
por Argentina y Brasil. Este analisis comparativo se
plantea en relacion a dos cuestiones. Primeramente, se
evaluan los factores y variables internos y externos que
de algin modo intervienen en su desarrollo, en base
al marco analitico propuesto por Van Klaveren (1992)
para el estudio de las politicas exteriores de los paises
latinoamericanos. En segundo lugar, se analizan los
procesos de toma de decisiones que se han gestado y
los actores que intervienen en los mismos, partiendo
para ello de la propuesta de Russell (1990).

El trabajo intenta identificar los principales proce-
sos y elementos que intervienen a partir de este cambio
en la configuracion de las politicas exteriores de la
region para el sector energético. No obstante, a modo
de recaudo, debe senalarse que el centrar el analisis
en el caso uruguayo determina que no se profundice
mayormente en algunos elementos particulares de
estas politicas para Argentina y Brasil, ausentes en la
politica externa de aquél. A su vez, también hay que
reconocer que la perspectiva de la politica exterior
obliga a considerar el sector energético en su conjun-
to, sin profundizar en algunos casos en las diferentes
caracteristicas que este asume para cada fuente y para
cada etapa del proceso vertical de suministro.

Estos procesos son estudiados a través de la sistema-
tizacion de la informacion recogida en el Observatorio
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de Politica Exterior del Cono Sur, en el marco del cual
se efectian informes semanales de la politica exterior
de los tres paises considerados, los que se propone con-
tinuar estudiando en el futuro. Finalmente, se presentan
las conclusiones primarias del estudio, destacando que
el mismo aun se encuentra en desarrollo.

2. El contexto regional y nacional

2.1. Las politicas energéticas de la década de 1990: el
camino hacia la crisis

Durante la década de 1990 la mayoria de los paises
de América Latina se embarca en la introduccion de
importantes reformas econdomicas y sociales, muchas
de las cuales se centran en transformaciones en relacion
a las atribuciones y obligaciones estatales, y, en gene-
ral, a las politicas econdmicas a llevar adelante por los
gobiernos de la region. Genéricamente, estas reciben
la denominacion de reformas estructurales, o reformas
neoliberales, dado el perfil ideologico en que sustentan
su vision del rol del Estado en el funcionamiento de la
economia, y la sociedad en general. El impulso a las
mismas surge de una serie de proyectos y emprendi-
mientos planteados por algunos paises desarrollados
(en especial Estados Unidos) y las directivas politicas
sugeridas y fomentadas por diversos organismos inter-
nacionales (en especial el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional), que en la region las presen-
taron como la soluciéon al estancamiento econémico
que predomind en durante la década de 1980, e inclu-
yeron la adopcion de aquellas en acuerdos suscritos
con distintos paises. A nivel de politicas econémicas
(y con importantes consecuencias posteriores en la
esfera social), el decalogo de principios estipulados
en el “Consenso de Washington” define los principa-
les contenidos de esta agenda de reformas, que seran
incorporadas —diferencialmente, seglin los casos- por
los paises de la region a lo largo del periodo.

Entre los principales puntos del decalogo original
del consenso de Washington, formulado en 1989, se
incluye la liberalizacion y apertura comercial, la priva-
tizacion de numerosos servicios publicos, y, en general,
el abandono del accionar estatal en varias areas, en
favor del sector privado internacional, como forma de
ajustar el gasto estatal y dinamizar la economia (Wi-
lliamson, 1990). Existe ademas un segundo decalogo
de reformas que afectan mas claramente la esfera social
de estos paises, promoviendo la reforma de la seguridad
social y las legislaciones laborales. A su vez, a nivel
de politica internacional los mojones de estas reformas
estan asociados a los sucesivos avances en la “Inicia-
tiva para las Américas” (y luego en la negociacion de
un Area de Libre Comercio de las Américas-ALCA),

que marca la agenda internacional continental en el
periodo, impulsada por Estados Unidos.

En lo que respecta directamente al sector energético,
las reformas promueven la desregulacion, apertura y
privatizacion de los mercados energéticos, tanto para
el consumo interno como para la produccion expor-
tadora. Entre los factores determinantes del grado de
apertura alcanzado resulta fundamental el caracter
de productor y/o exportador de cada pais, ademas
de —naturalmente- los lineamientos del gobierno en
cuestion (lo que resulta especialmente evidente en el
caso argentino). En general, el supuesto que puede
hallarse detras de las transformaciones impulsadas es
la concepcion de los recursos energéticos como un bien
econdémico mas (tanto en lo que hace a su exportacion,
como a su circulacion en el mercado interno), cuyos
precios y capacidad de oferta deben estar regidos por
las normas del mercado. Asi dejan de ser considerados
como un recurso estratégico central, cuya importancia
en la planificacion estatal fue —por el contrario- una
de las caracteristicas comunes de los procesos de
modernizacion del Estado en toda la region. A partir
de estas reformas, en cambio, los energéticos pasaron
a ser meros commodities’, productos primarios cuya
importancia se limita a su valor econdémico, y no a
su valor estratégico para el desarrollo de los paises.
Naturalmente, esta posicion se contrapone al énfasis
actual en la seguridad energética de los paises.

Por un lado, en lo que hace a la desregulacion de
los mercados internos, el impulso a las reformas corre
principalmente por cuenta de los organismos interna-
cionales que introdujeron en la agenda de reformas
la privatizacion de numerosos servicios publicos,
incluidos aquellos correspondientes a este sector. En
los diferentes paises del continente este tipo de reforma
asume distintos formatos. Asi puede observarse que
en Argentina el sector energético practicamente se
privatiza de manera absoluta, ya sea de modo defini-
tivo o a través de concesiones, dejando al Estado sin
herramientas para llevar adelante ningun tipo de accion
al respecto. Por otra parte, en Brasil la reforma alcanza
sectores especificos, como por ejemplo la transmision
y distribucion doméstica de electricidad, al tiempo que
se modifican las caracteristicas del aparato estatal del
sector, y se disminuye la inversion estatal en el mismo.
Finalmente, en Uruguay, en general se mantienen los
monopolios estatales en el sector, pero sin realizar ma-
yores inversiones que posibilitaran una modernizacion
que atendieran el aumento de la demanda; satisfa-
ciendo esta, en cambio, a través de la importacion de
electricidad y combustibles ya refinados. A su vez, se
privatizaron sectores estancados, como el gasifero; al
tiempo que otros sectores de mayor importancia eran
espacio de disputas politicas*.
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Por otro lado, respecto a la apertura de la pro-
duccion exportadora en la region, el impulso de las
reformas estuvo a cargo principalmente de organismos
internacionales y de Estados Unidos. Dichas reformas
procuran facilitar el ingreso de las multinacionales a
los paises productores de hidrocarburos de la region,
evitando asi que la produccion y comercializacion se
mantuviera exclusivamente en manos de monopolios
estatales. Se destaca en especial la Iniciativa Energé-
tica Hemisférica, en el marco de la Iniciativa de las
Américas, promovida desde la primer Cumbre de las
Américas, desarrollada en Miami a fines de 1994 (y
de la que el ALCA representa la continuidad). Si bien
esta iniciativa apunta a la desregulacion y apertura de
los mercados energéticos en general; la agenda de la
negociacion llevada adelante en sucesivas reuniones
ministeriales se centra principalmente en relacion a
la explotacion y exportacion de recursos nacionales
(en especial petrdleo, buscando satisfacer la demanda
estadounidense), relegandose a un segundo plano la
desregulacion de los mercados internos, de menor
importancia estratégica para Estados Unidos. Entre los
principales paises productores de la region la iniciativa
fue considerada de distinto modo, siendo particular-
mente visible el compromiso con la instrumentacion
de las reformas promovidas en Venezuela, pais que
junto con Estado Unidos se encargd de formular la
propuesta para este sector en el marco de la Iniciativa
para las Américas (Ruiz-Caro, 2006).

Algunos autores interpretan este proyecto en el mar-
co de los intereses de politica exterior estadounidense
para el sector petrolero, la denominada “Doctrina Car-
ter” (Ibid.: 11), que buscaba garantizar el abastecimien-
to de crudo en el extranjero. Entre las transformaciones
promovidas, se hace especial hincapié en las vinculadas
al petroleo, destacandose la necesidad de

[...] cambios en los regimenes de contratacion para

la exploracion y la explotacion de los hidrocarbu-

ros, liberalizacion de las barreras de entrada a la

actividad del transporte, refinacion y comercializa-
cion de hidrocarburos; [...]; incentivos al ingreso

de inversiones extranjeras a través de un régimen

fiscal atractivo, [...]; privatizaciones de empresas

estatales; [...]

En resumen, “[...], se propuso eliminar los obsta-
culos a las operaciones de las empresas extranjeras en
todas las ramas [y etapas] de la industria energética.”
(2006). A partir de la década del 2000 esta iniciativa
comienza a perder fuerza, anticipandose a lo que luego,
en 2005, seria el fracaso del ALCA en general. Los
principales paises productores cuestionaron la con-
veniencia de la liberalizacion impulsada por la IEH,
las Reuniones Hemisféricas de Ministros de Energia
se fueron postergando o fracasaron en la busqueda de
consensos en torno a las declaraciones finales.

Como se sefald anteriormente, estas reformas (tan-
to las que impulsan la apertura del mercado interno,
como las que se centran en la produccion exportadora)
afectan a los tres paises analizados, aunque de manera
diferencial. En términos generales, las diferencias es-
tuvieron asociadas al compromiso asumido por los go-
biernos de cada pais para con las reformas estructurales
en general. No obstante, las caracteristicas previas del
sector en cada pais también determinan el grado en que
las mismas fueron implementadas en el area energética.
Asi, las importantes reservas ya identificadas y certifi-
cadas en Argentina, junto con la consonancia ideologi-
ca del gobierno de la época con el tono neoliberal de las
reformas, determiné que el sector fuera practicamente
privatizado en su totalidad. Por otra parte, en el caso
brasilefio, las privatizaciones y aperturas fueron selec-
tivas y restringidas, es decir, alcanzaron s6lo a algunos
sectores (tanto en lo que hace a fuentes como a etapas
del proceso de suministro), y, segun el caso, fueron
privatizaciones totales, asociaciones, aperturas, etc.
En cualquier caso, el Estado mantuvo cierta capacidad
de incidir en el sector, no obstante no la haya utilizado
—o no de modo conveniente- durante la crisis de 2001.
Finalmente, en Uruguay, la implementacion efectiva
de las reformas se enfrentd a la fuerte oposicion de
amplios sectores del espectro politico (incluido algiin
gobierno) y social, destacandose la férrea oposicion de
los sindicatos. Sin embargo, los mismos supuestos que
en Argentina llevaron al desmantelamiento del aparato
estatal en relacion al sector, en Uruguay lo fragilizaron,
a través de las ausencia de inversiones, planificacion
y politicas especificas.

En el caso argentino, la mayoria de las empresas
estatales del sector energético son privatizadas y la
produccion de hidrocarburos queda totalmente en ma-
nos de privados. Ademas, luego de las privatizaciones
no hay suficientes controles sobre las concesiones,
por lo que no siempre se controla el cumplimiento de
las condiciones estipuladas en los contratos. Asi, por
ejemplo, las concesiones para la explotacion de yaci-
mientos no estan acompanadas por la exploracion de
nuevas reservas, tal como estaba previsto, y los ritmos
de explotacion no son monitoreados por el gobierno.
De este modo, las reservas decrecen aceleradamente y
se genera incertidumbre respecto a la capacidad de su-
ministro, problema que se mantiene hasta la actualidad
(De Dicco, Lahoud y Bernal, 2006; De Dicco, 2006).
Por otra parte, el Estado se quedd sin herramientas
institucionales para incidir sobre el sector. La empresa
estatal YPF fue absorbida por la espaiiola REPSOL, y
—hasta que recientemente se creo la empresa ENAR-
SA- el Estado argentino carecio de herramientas para
participar en el mercado de hidrocarburos. Este proceso
es denominado por algunos autores como la pérdida de

34 | Asociacion Uruguaya de Historia Econémica



DIEGO HERNANDEZ NILSON

RELACIONAMIENTO EXTERNO Y POLITICAS ENERGETICAS EN EL CONO SUR

la soberania energética, lo que supone una problema-
tica aun mas aguda que la simple pérdida de espacio
en la seguridad energética (Lahoud, 2005).

Como consecuencias de las reformas, el pais que-
da totalmente expugnable a crisis de suministro de
las fuentes basicas de energia, y, en particular, muy
dependiente el gas natural, fuente en la que se cen-
tran las inversiones, dada su importante rentabilidad
en los cortos y medianos plazos que abarcaban las
concesiones (naturalmente, la planificacion de la tasa
de explotacion de este recurso no es considerada por
el sector privado, dado el periodo limitado de tiempo
de sus concesiones). Asimismo no se cumplio con la
obligacion de exploracion de nuevos yacimientos por
parte de los privados, como se preveia en los contratos.
En este contexto, Argentina hoy tiene alrededor de un
40% de su matriz energética provista de gas®. Como
contraparte, se calcula que las reservas propias se ago-
taran en 15 afos (al ritmo de produccion actual), y las
reservas de la vecina Bolivia, desde donde se importa
gas, se han visto recortadas de modo importante desde
la estatizacion promovida por el gobierno de Evo Mo-
rales’ (Lahoud, op. cit.). En relacion a este punto, debe
sefialarse que parte del problema ha resultado del modo
en que las reformas fueron aplicadas en Argentina du-
rante los gobiernos de Carlos Saul Menem, en donde
se destaco una radicalidad y desprolijidad que fueron
mas alla de las pautas promovidas por el Consenso
de Washington. En resumen, a la desregulacion y la
privatizacion debe sumarse la falta de control sobre
la actividad del sector privado, el incumplimiento de
las condiciones de las concesiones, y, eventualmente,
la corrupcion.

En relacion al caso uruguayo, sin llegar a tales
extremos, habiendo sido las reformas efectivamente
implementadas mucho mas discretas, una similar
concepcion del sector de energia como cualquier otra
esfera del mercado, hizo que el mismo perdiera impli-
citamente su importancia estratégica, disminuyendo
las inversiones publicas y centrando éstas en la baja
de los costos, en desmedro de la preocupacion por
garantizar la seguridad energética. Esto llevo a que
en el periodo 1990-2005 no hubiera mayores inver-
siones publicas que apuntaran a la modernizacion del
complejo energético nacional, lo que en el periodo de
crisis se manifestd especialmente en las dificultades
para la generacion eléctrica y en el vetusto estado de
la refineria de ANCAP de La Teja.

Por el contrario, el Estado privilegié la importa-
cion de electricidad (discutiéndose frecuentemente
la eventual conveniencia de extender el mecanismo a
la totalidad del combustible refinado que se consuma
en el pais, dependiendo de refinerias en el exterior),
con el argumento de sus menores costos, sin atender

cuestiones de seguridad de abastecimiento. De hecho,
estas importaciones en general se llevaron adelante
mediante compras puntuales, sin ningun contrato de
abastecimiento en el mediano o largo plazo, cuyas
consecuencias se manifestarian luego en la crisis de
2006.

Esto es particularmente notorio en el caso del gas,
unica fuente en relacion a la que hubo inversiones im-
portantes, pero las mismas no se vieron acompafiadas
por garantias de abasto. Si bien en 1992 se suscribio
un acuerdo con Argentina, en el que se preveia el abas-
tecimiento a través de privados, nunca se suscribio un
contrato donde se asegurara un minimo de cobertura.
En la actualidad existen tres gasoductos que llegan
desde Argentina, cuya construccion fue concesionada
en el periodo anterior a la crisis de 2006. En primer
lugar, el Gasoducto Cruz del Sur, actualmente subu-
tilizado a falta de un contrato que garantice niveles
importantes de suministro. Los otros dos gasoductos se
encuentran en el litoral norte, construidos con un costo
de US$S 20.000.000 (y uno de los cuales, perteneciente
a UTE, jamas entrd en funcionamiento, ante la falta
de un contrato que permita su abastecimiento). Si bien
debe reconocerse su utilidad para reducir los costos de
grandes productores durante los periodos de menor
uso doméstico, a través de esta fuente no se logra un
mayor aporte a la seguridad energética del pais, ya que
se encuentra sujeto a la disponibilidad del mercado
argentino, lo que se ha manifestado recientemente, a
partir de los controles impuestos por el gobierno de
Kirchner a las exportaciones gasiferas.

Como contraparte, deben reconocerse algunas deci-
siones de Uruguay a nivel de relacionamiento exterior
que, en los hechos, tuvieron un efecto positivo a nivel
de seguridad energética, durante el inicio segundo go-
bierno de Julio Maria Sanguinetti (1995-2000), cuando
Alvaro Ramos estuvo al frente de la Cancilleria. En
primer lugar, se acot6 la embestida liberalizadora, al
reclamar a Argentina el respeto de lo acordado a nivel
de la Comision Mixto de la Represa de Salto Grande,
respecto a mantener la administracion del proyecto en
el ambito publico estatal. En segundo lugar, colocar
el tema de la integracion energética en la agenda del
Mercosur, a través del proyecto de los “anillos ener-
géticos”, empero no haya tenido mayores resultados
practicos, y contemplara un amplio marco de accion
para el sector privado.

Por ultimo, en el caso brasilefio, las reformas fueron
de naturaleza diferente seglin la fuente de energia de la
que se tratara. En relacion al sector hidrocarburos, en la
década de 1990 Petrobras se asocia con multinacionales
del sector en diferentes actividades puntuales (cons-
truccion de gasoductos, desarrollo de tecnologias de
exploracion y explotacion off-shore, explotaciones en
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el exterior). Si bien en un comienzo esto es duramente
criticado por algunos autores (Rodrigues Hermes de
Araujo y de Oliveira, 2005), a lo largo de los afios el
procedimiento es evaluado positivamente, al facilitar la
incorporacion de nuevas tecnologias y el desarrollo de
inversiones mas costosas. Una mencion aparte merece
la continuidad (aunque con muchos vaivenes) de la
politica de intervencion estatal a favor de la incorpo-
racion de los biocombustibles a la matriz energética,
en particular en el sector transporte, aunque como se
sefald no se profundizara en esta cuestion.

A su vez, se aumenta la participacion del gas en la
matriz energética, tanto para su uso directo por parte
de industrias, como para la generacion de electricidad.
Para ello, la instalacion de plantas de extraccion de
Petrobras en Bolivia y la construccion del gasoducto
Santa Cruz - Paulinia - Porto Alegre es fundamental.
De este modo se satisface parte de la demanda del
enorme complejo industrial paulista y se promueve la
generacion de plantas alternativas de generacion ter-
moeléctrica, evitando poner en riesgo el abastecimiento
y fomentando el uso de tecnologias mas limpias que la
de las plantas alimentadas a fuel-oil o gas-oil (Salles
Abreu Passos, 1998)

Por otra parte, en el caso de la electricidad, se impul-
sa la apertura del mercado eléctrico a la participacion
de privados. No obstante, el éxito de esta politica fue
diferente para las distintas etapas del proceso. Asi es que
los privados mostraron gran interés en la participacion
en la transmisioén y suministro doméstico, donde se
llevaron adelante numerosas inversiones privadas en
mejora de la infraestructura; mas no asi en la generacion
eléctrica, mediante la cual el gobierno pretendia respal-
dar la produccioén estatal: los llamados a licitacion no
tuvieron postulantes en varios estados y la experiencia
no siempre fue bien valorada. Siendo que la generacion
de electricidad habitualmente se concentra en represas
hidroeléctricas y plantas térmicas de propiedad estatal,
cuya produccion en periodos de normalidad resulta
suficiente y rentable, el sector privado no se ha visto
suficientemente tentado de ingresar al mercado de la
generacion. Finalmente, muchas de las inversiones para
estas plantas terminaron llevandolas adelante empresas
estatales que participaron y obtuvieron las licitaciones,
mecanismo que no era en principio alentado por las re-
formas del Estado que las mismas procuraban impulsar,
en consonancia con las iniciativas neoliberales de la
época (Benjamin, 2001; Tolmasquim, 2007).

En Argentina sucede algo en cierto modo similar
con la reforma del mercado eléctrico, lo que también
resulta ilustrativo acerca de como el tema de la se-
guridad energética requiere en cualquier caso de la
planificacion estatal. En este ultimo caso la inversion
de privados en el mercado eléctrico se centr6 en el de-

sarrollo de mejoras que aumentaran la eficiencia en la
produccion para la demanda promedio, constatandose
el natural desinterés de realizar inversiones millonarias
para garantizar el suministro ante eventuales situacio-
nes de crisis por incrementos acelerados o picos de la
demanda. En este sentido, muchas inversiones pasaron
por la generacion eléctrica a través del uso de gas
natural, lo que posibilita una importante rentabilidad,
pero no ofrece mayor certidumbre en el mediano y
largo plazo, al menos tomando como base las reservas
argentinas.

Estos dos episodios demuestran que la experiencia
de desregulacion y apertura para el sector energético en
el Cono Sur no redunda en un aumento de inversiones
que permitan garantizar el abasto o mejorar los niveles
de seguridad energética (Ruiz-Caro, op. cit.). En resu-
men, puede afirmarse que la experiencia de estos afios
muestra que la planificacion energética en general, y
algunos de los elementos constitutivos de esta (como
la inversion en fuentes de generacion, diversificacion
de las matrices energéticas y la proyeccion del ritmo
de explotacion) deben ser responsabilidades de los
Estados. Esto es también evidente para el desarrollo de
fuentes de generacion de uso alternativo, a cuya pro-
duccion so6lo se acude eventualmente, ante situaciones
de subproduccion de las los componentes principales
de la matriz energética, lo que generalmente no jus-
tifica para los privados la importante inversion que
conlleva, por ejemplo, la construccion de una planta
de generacion termoeléctrica.

A modo de conclusion, puede sefialarse que estas re-
formas afectaron notoriamente la seguridad energética
de los paises de la region, aunque de manera diferencial
segun el nivel de implementacion que tuvieron en cada
pais. El efecto principal que provocan es el abandono
de la consideracion de los recursos energéticos como
un elemento de valor estratégico, para pasar a tratarlos
como un elemento mas del mercado y un simple pro-
ducto primario de exportacion. Asimismo, esto lleva a
una menor participacion del Estado en la planificacion
energética en general, dejando importantes segmentos
horizontales y verticales del sector en manos de pri-
vados (en mayor o menor proporcion), que invierten
diferencialmente en unos u otros de estos sectores en
base a un criterio de rentabilidad a corto o mediano
plazo (seglin una variedad de causas que van desde el
tipo de concesion, hasta los intereses trasnacionales
de las empresas), y no de planificacion estratégica. En
el caso de paises productores y exportadores, como
Argentina, el giro de un criterio estratégico a uno de
rentabilidad afecto la tasa de explotacion de las reser-
vas, asi como la relacion entre explotacion y nuevas
exploraciones, comprometiendo la disponibilidad de
importantes fuentes de energia, lo que en general es ad-
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mitido como la consecuencia mas grave de las reformas
por su caracter de irreversible. Igualmente, la falta de
inversiones en base a una definicion estratégica en los
posteriores segmentos verticales (como ser potencial
de transporte, contratos de garantia de suministro y
redes de distribucion), afectan la seguridad energética
en todos los paises. Como contraparte, el abandono de
algunos monopolios, la asociacion con privados y el
establecimiento de empresas mixtas han permitido au-
mentar el nivel de inversion, y de innovacion técnica y
tecnologica, como muestra el ejemplo de Petrobras.
En lo que hace estrictamente al relacionamiento ex-
terno, se concluye que estas reformas determinaron una
menor participacion directa de los Estados de la region
en los intercambios de recursos energéticos, lo que en
incidio en el caso de la crisis argentina. Asimismo, la
disminucion de las inversiones publicas en el sector
afecto la posibilidad de generar una la infraestructura
necesaria para profundizar en la incipiente integracion
energética. La paupérrima interconexion eléctrica de
Uruguay con Brasil (de 70 MV), o las dificultades para
el desarrollo de la represa de Yacireta son ejemplos
de ello. Por ultimo, la mencionada imposicion del
criterio de rentabilidad, en detrimento del estratégico,
determino una ausencia del elemento politico en los
acuerdos o contratos de comercio e intercambio ener-
gético, dejando incluso en ocasiones la resolucion de
¢éstos en manos de privados sin ninguna intervencion
estatal. Sin embargo, no debe dejar de mencionarse que
en algunos casos las reformas fueron exitosas, como
lo muestra el crecimiento de Petrobras y el logro de la
autosuficiencia petrolera brasilefia durante 2006.

2.2. las crisis regionales del altimo decenio: el con-
texto del cambio

En la ultima década, una serie de episodios de
crisis determinaron la concientizacidon por parte de
las sociedades y gobiernos del Cono Sur respecto a
la situacion de riesgo en que se encontraba la region
en relacion al abasto energético. Durante el invierno
de 2006 el gobierno uruguayo promueve un plan de
ahorro de energia eléctrica que incluye numerosas
restricciones y recomendaciones para el uso publico e
industrial de energia eléctrica. Iniciativas de igual tipo
ya habian sido adoptadas por el gobierno brasilefio en
afios anteriores (particularmente en el periodo 1999-
2002) y por el gobierno argentino, en particular en el
invierno de 2007®.

Medidas de estas caracteristicas dan cuenta de la
gravedad de las situaciones en los periodos de mayor
crisis, ya que su asuncion resulta problematicas para
los gobiernos, debido a la antipatia que despiertan
en la opinion publica y la incertidumbre que pueden

provocar en los inversores respecto a la capacidad
de un pais de atender los requerimientos que nuevos
emprendimientos puedan demandar. En Uruguay
y Brasil la restriccion afectd al consumo eléctrico
domiciliario e industrial, mientras que en Argentina
también se agregaron restriccion al uso de gas natural
en la industria. En todos los casos los problemas en la
reservas de agua en las represas hidroeléctricas son uno
de los factores determinantes de la situacion. A ello se
suman (segun el caso), la poca diversificacion en las
respectivas matrices energéticas, los vaivenes en los
precios internacionales del crudo, la escasa inversion
en fuentes alternativas de generacion eléctrica, asi
como los problemas regionales en la explotacion y
distribucion de gas natural a partir de la disminucién
en las reservas en los yacimientos concesionados a
privados en Argentina y los cambios en la politica de
Bolivia para el sector.

En el caso uruguayo, el pais logra superar el periodo
de mayor apuro sin alcanzar una situacion de crisis de
mayor gravedad, como por ejemplo hubiesen implica-
do cortes eléctricos zonales selectivos o la paralizacion
de algtn sector industrial; extremos que en cambio si
fue necesario adoptar en los casos de Argentina del
mismo afio y de Brasil en 2001. De todos modos, la
situacion uruguaya de 2006 supone el antecedente de
mayor riesgo para el suministro energético del pais
en el ultimo decenio, e implica costos muy elevados
para el Estado, que debi6 apelar sistematicamente a las
centrales termoeléctricas alimentadas a base de com-
bustibles derivados del petroleo para la generacion de
electricidad. Esta experiencia evidencia la necesidad
de modificar la actual matriz energética, reduciendo la
dependencia de la generacion hidroeléctrica, y superan-
do obstaculos para la modernizacion del sector.

Una muestra de lo imperioso de estos cambios es
su admision por actores de peso en el sector y con tra-
diciones arraigadas en la operativa del mismo, que a
priori se podria pensar que resistirian su reforma. Por el
contrario, un buen ejemplo de este reconocimiento pue-
de ser la apertura del monopolio que sustentaba UTE
en la generacion de electricidad, a través del llamado
a licitacion para la generacion de energia eléctrica por
parte de privados®. El hecho que esta apertura se haya
realizado por primera vez en la historia de la empresa
eléctrica estatal durante un gobierno del Frente Amplio
(a pesar de la tradicion estatista que suele atribuirsele
a este partido), y sin recelos de parte del sindicato de
trabajadores de la empresa da la pauta de la conviccion
acerca de su pertinencia.

En lo inmediato, los principales motivos de esta
crisis parecen encontrarse en la fuerte sequia que afecto
la cuenca del Rio Uruguay, los elevados precios del pe-
troleo y los problemas con el suministro de gas natural
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desde Argentina. Sin embargo, al procurar soluciones
que eviten la posibilidad que esta situacion se repita,
cabe llevar el problema hacia otro nivel de analisis,
reconociendo entonces la ausencia de planificacion
para las distintas fuentes consideradas, asi como para
la composicion de la matriz energética nacional en
su conjunto. Asi es que, por ejemplo, se evidencia la
necesidad de superar la excesiva dependencia de la
energia hidroeléctrica, y, por otra parte, de tan sélo
dos grandes plantas generadoras termoeléctricas al-
ternativas a aquel tipo de generacion (Central Batlle
y La Tablada, de 80 y 220 MV, funcionando a fuel-oil
y gas-oil, respectivamente). Un ultimo problema que
se evidencid durante la crisis en relacion al sector
eléctrico fue la ausencia de una buena interconexion
con Brasil (como si la hay con Argentina). Asi es que
mientras la buena conexion con Argentina no podia ser
aprovechada en su maximo 70 Megavatios el maximo
que se recibia desde Brasil, que sin embargo nos abas-
tecia hasta 500 megavatios a través de Argentina (lo
que daba cuenta del importante atraso que se tenia).
En otros términos, el pais estaba varios afios atrasado
en las reformas necesarias para el sector.

Por otra parte, en lo que hace estrictamente al petro-
leo, el aumento en los precios internacionales, la inesta-
bilidad de los precios y la importante demanda de crudo
a la que llevo la necesidad de apelar a la generacion
termoeléctrica, hicieron patentes las vulnerabilidades
en relacion a esta fuente, que compone un 50% de la
matriz energética del pais. En especial, se manifesto la
importancia alcanzar determinadas certezas en el su-
ministro y la estabilidad de precios, asumiendo el pais
un rol mas activo en el proceso vertical, lo que incluye
la explotacion de pozos petroliferos en el extranjero y
la adecuacion de la refineria para el procesamiento de
crudos pesados. Los elevados costos que afronto el pais
en la generacion eléctrica a partir de derivados del petro-
leo, permite concluir la importancia de contar con otras
alternativas para los periodos de crisis de la generacion
hidroeléctrica (principal fuente de generacion eléctrica
en los ultimos decenios), entre las que claramente surge
la generacion a partir del gas (mas econdmica)!®; pero
también, a menor escala, la diversificacion hacia las de-
nominadas “fuentes alternativas” (biomasa, eolica, etc.),
en las que la participacion de privados es fundamental.
Finalmente, en relacion al gas natural, la experiencia
reciente evidencia que poco aporta la construccion de
gasoductos, en la medida que no haya acuerdos inter-
nacionales que aseguren el suministro, y mientras éste
se vea atado a las contingencias del mercado argentino.
Asi, durante 2006 y 2007 varias industrias uruguayas
(papeleras, curtiembres, textiles y de materiales de
construccion) debieron modificar su funcionamiento
ante los recortes impuestos desde Argentina.

Estas circunstancias coinciden con episodios si-
milares que han sucedido recientemente en los demas
paises de la region, en particular Brasil y Argentina.
En el primero, la crisis energética también se manifesto
principalmente en el suministro de electricidad, aunque
con anterioridad y mayor gravedad que la crisis uru-
guaya. El motivo principal fue también un importante
componente de generacion hidroeléctrica en la matriz
energética, a partir del aporte que realizaran varias
represas, y la excesiva dependencia del petréleo como
principal fuente alternativa, a través de plantas termo-
eléctricas. Sin embargo, este caso tiene importantes
diferencias respecto al uruguayo, al tener un nivel de
consumo mayor en términos absolutos, y una mayor
participacion del consumo industrial sobre el total.
También la desregulacion promovida para el mercado
eléctrico y la asociacion de Petrobras con capitales
privados implica ciertas diferencias a considerar al
comparar las soluciones promovidas en el caso uru-
guayo. Las medidas principales tomadas para resolver
esta cuestion fueron la transformacion del sistema de
generacion de electricidad, promoviendo el desarrollo
de plantas a base de gas natural, y la busqueda de me-
dios para garantizar el autoabastecimiento de petroleo,
que finalmente fue alcanzado en 2006.

Por el lado de Argentina, el sistema energético na-
cional tiene numerosas diferencias con el uruguayo y el
brasilefio, dadas la escasa participacion estatal, producto
de las fuertes privatizaciones de la década de 1990 y la
gran dependencia del gas natural en la matriz energética
nacional. Por el momento, las principales medidas del
gobierno pasan por una mayor incidencia y control es-
tatal sobre los privados, la constitucion de una empresa
estatal y una planificacion energética mas activa.

En ambos paises se ha constatado un cambio hacia
una politica exterior mas activa en relacion al sector, la
que se manifiesta no s6lo en el vinculo con otros paises,
sino también en la incidencia del Estado sobre las ac-
ciones de privados que impliquen alguna relacioén con
el ambito externo, como por ejemplo el mayor control
que el gobierno de Néstor Kirchner impuso sobre las
exportaciones de gas. En todos los casos se identifica
una clara intencionalidad de garantir mayores niveles
de seguridad y soberania energética que los existentes
hasta las respectivas crisis, incluso en desmedro de lo
que implicaria un adelanto en cuestiones de integracion
a través del establecimiento de un mercado comun
energético que permita a los paises vecinos acceder en
igualdad de condiciones a los recursos. Esto muestra
como la seguridad energética no necesariamente coin-
cide con la integracion energética, sino que depende de
la modalidad en que sea planteada cada una de ellas.

De este modo puede afirmarse que existe un
cambio importante en la politica exterior para el
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sector energético en la region en los ultimos afios (y
en particular durante 2005 y 2006 para Uruguay y
Argentina), mostrandose mucho mas activa a partir
de las respectivas crisis. La relativa novedad de esta
cuestion, al menos respecto al periodo inmediatamente
anterior, ha determinado a su vez que no siempre haya
un nivel adecuado de coordinacion entre las oficinas
encargadas de la politica exterior y de la planificacion
y administracion energética.

Por lo demas, tampoco parece razonable culpar
unicamente de esta situacion a las reformas promovidas
por el neoliberalismo, ya que en muchos casos las crisis
estan mucha mas sustentadas por los errores de los go-
biernos en su implementacion. A modo de ejemplo, el
Consenso de Washington mencionaba especialmente la
necesidad que el Estado continuara participando activa-
mente en sectores estratégicos como el energético:

“Algunas areas de gastos se consideran en forma

mas benevolente, especialmente las que tienen ca-

racter de inversion mas que de consumo, [...]. Por

lo tanto, existe un consenso bastante amplio respecto

a que las inversiones en infraestructura, [ ...], deben

recortarse menos, o incluso incrementarse.” (Wi-

lliamson, 1990: 33).

Esto permite relativizar la responsabilidad que
algunos autores atribuyen a las reformas estructurales
recomendadas por los organismos internacionales en el
surgimiento de las respectivas crisis (p.e., Lahoud, op.
cit.). La falta de controles a las concesiones a privados
en Argentina, la falta de inversion publica en el sector
en Uruguay durante quince afios, y la negligencia gu-
bernamental en la gestion de los embalses en Brasil,
por citar algunos ejemplos, parecen haber tenido una
cuota aparte de responsabilidad en los problemas.

2.3. Elcambio en la politica energética post-consenso
de Washington

En épocas recientes, coincidiendo en parte con las
respectivas crisis, los gobiernos de los tres paises han
ido desarrollando cambios en sus politicas energéti-
cas. El giro se centra en el reconocimiento del valor
estratégico de los recursos energéticos, mas alla de su
valor de mercado. Asi, a partir de las diferentes crisis,
los Estados de la region vuelven a asumir un rol pre-
ponderante en la planificacion energética, asignandose
a ésta un valor fundamental en las politicas publicas
de desarrollo. Comienzan a realizarse esfuerzos para
mejorar el nivel de seguridad energética, a la vez que
se intenta recuperar la soberania sobre los recursos, en
aquellos casos en que las reformas habian determina-
do una pérdida de control sobre la explotacion de los
mismos. Una gran parte de las medidas tomadas en el
marco de estas nuevas politicas energéticas se vinculan
con el ambito externo, las que se detallan en el siguiente

apartado. Lo que a continuacion se presenta es tan solo
un panorama general de estas politicas para los tres
paises en cuestion, profundizando en la descripcion
del caso uruguayo.

Coincidiendo con el cambio de lineamiento poli-
tico de muchos gobiernos de la zona, las iniciativas
continentales de apertura econdmica son abandonadas
por muchos paises, destacandose el fracaso del ALCA
a partir de la Cumbre de Mar del Plata de diciembre
de 2005. En cambio, parecen asumir nuevos brios
las iniciativas de integracidon regional, aunque con
una mayor profundizacion en su dimension politica,
y menor énfasis en lo econéomico y comercial (se
amplia el MERCOSUR con el ingreso de Venezuela
durante 2006, se inicia la Comunidad Sudamericana
de Naciones en diciembre de 2004). En este marco, las
Iniciativa Energética Hemisférica, que ya habia sido
abandonada afios atras, viene a ser suplantada por el
programa PETROAMERICA, impulsado formalmente
desde el afio 2004 por el gobierno venezolano (op. cit.),
y al que en los afios posteriores se van adhiriendo paises
latinoamericanos, a partir de reuniones de ministros de
energia de Sudamérica y Latinoamérica. Esta iniciativa
se desarrolla conjuntamente a una serie de giros hacia
gobiernos de izquierda acontecido en varios paises
de Sudamérica, lo que ademas coincide con un ciclo
de crecimiento econdmico e impulso neodesarrollista
en la region; y con las denominadas reformas estruc-
turales de segunda generacion, que intentan corregir
las reformas neoliberales de la década de 1990 (“la
reforma de las reformas”, segtin el concepto de French-
Davis, 20006).

El programa PETROAMERICA apunta a una
cooperacion energética latinoamericana en un sentido
contrario al de la IEH, procurando que los Estados
vuelvan a tener capacidad de decision y herramientas
de accidn sobre la planificacion energética de un pais,
ya sea para la explotacion o el aprovisionamiento
(Rodriguez, 2004)." El programa comienza a ser es-
bozado en 2003, en una declaracion de la Organizacion
Latinoamericana de Energia (OLADE); luego en las
declaraciones de Margarita (2004) y Caracas (2005),
surgidas de sendas reuniones de Ministros de Energia
de América del Sur. Como se deduce de estos sucesos,
Venezuela ha tenido un rol central en el planteo y su
promocion, en el marco de su politica de integracion
energética.

En resumen, PETROAMERICA podria definirse
como un proyecto de “[...] construccion de interco-
nexiones y acuerdos de suministro de hidrocarburos
en términos preferenciales.” (Ruiz-Caro, 2006). Estos
acuerdos no son generales, como los previstos por la
IEH, sino subregionales o bilaterales. Para los acuer-
dos subregionales, se ha sugerido una distincion, al
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interior del programa, entre las coordinaciones a nivel
de diferentes regiones o en articulacion con proyectos
de integracion regional anteriores. Asi se diferencia
PETROCARIBE, PETROANDINA y PETROSUR,
con la particularidad que Venezuela integra los tres pro-
yectos, en calidad de principal proveedor de crudo.

No obstante, los principales avances que se han
desarrollado hasta el momento se enmarcan en acuer-
dos bilaterales, donde una de las partes es Venezuela.
A este nivel, se han suscrito numerosos acuerdos para
garantizar el suministro de crudo a paises incluidos
en el programa; facilitar su pago, con planes de fi-
nanciacion y posibilidades de hacer parte de este con
bienes y servicios; realizar inversiones conjuntas en
exploraciones y construccion de infraestructura

Entre los postulados acordados entre los ministros
de energia del continente en la creacion del programa,
se incluyen algunos elementos que dan cuenta de las
diferencias de orientacion respecto a la IEH. Entre
otros, se destaca el énfasis en el trabajo con empresas
estatales (sin por ello excluir la articulacion con el
sector privado), la necesidad de reducir los efectos del
incremento de la demanda mundial, los factores espe-
culativos y geopoliticos sobre los costos del petroleo,
el reconocimiento de los Estados a administrar la tasa
de explotacion de sus recursos energéticos, el impulso
a iniciativas que respalden los intercambios de crudo
en complementariedades economicas y la necesidad
de inversiones conjuntas en exploracion, explotacion,
procesamiento y transporte de petroleo y sus derivados
(Ibid.; Declaracion de Caracas).

Asimismo, también a impulso de Venezuela, se pro-
cura avanzar hacia la integracion gasifera. Este sector
habia tenido un importante desarrollado en el Cono Sur
en el periodo anterior, a través de la explotacion de los
yacimientos argentinos y bolivianos principalmente a
nivel privado. Naturalmente, este sector posee algunas
especificidades importantes en relacion a sus modalida-
des de transporte, que dificultan avanzar rapidamente
en el aumento del comercio. De hecho, suele afirmarse
que mientras el petroleo es una commodity mundial,
el gas por ahora se ve fuertemente restringido a los
mercados regionales (pues el transporte en barco de
GNL esta poco desarrollado).

En este marco, en 2006 se hace el publicitado lan-
zamiento del Megagasoducto del Sur, un proyecto de
dimensiones gigantes y dudosa viabilidad, que propone
interconectar los yacimientos venezolanos con el Su-
deste brasilefio y Buenos Aires. El proyecto fue cues-
tionado desde un comienzo respecto a su rentabilidad,
dado que implicaria construir un gasoducto de miles de
kilémetros, con una inversion que solo se recuperaria
en el muy largo plazo y que llevaria el metro cubico
de gas a precios bastante elevados en relacion a lo que

hoy se paga por el gas boliviano (que aun mantiene
reservas importantes en sus yacimientos). No obstante,
el proyecto tiene una notoria importancia retorica en
la dinamica de la politica regional (al menos hasta
mediados de 2007, cuando desaparece de la agenda
sin mayor avance), coincidiendo con la concrecion de
la Comunidad Sudamericana de Naciones y la incor-
poracién de Venezuela al Mercosur.

Asi, este ejemplo también sirve para mostrar como
la inclusion de la cuestion energética en la agenda
politica regional va en ocasiones mucho mas alla de
la efectiva preocupacion por la seguridad energética,
implicando intereses estrictamente politicos. Sin em-
bargo, es indudable que durante este periodo de cambio
en los gobiernos de la region (que tentativamente se
podria ubicar entre 2001 y 2006), la energia comienza
a ser un tema de la agenda de las relaciones interna-
cionales en la region, contribuyendo a la busqueda
de la seguridad energética de todos los paises, y ya
no solamente su tratamiento comercial. A su vez, se
intenta buscar complementariedades entre los paises,
para evitar cuellos de botella en los que la garantia de
abasto corra riesgo, o quede exclusivamente en manos
de privados. Este cambio se realiza en consonancia
con la actual expansion del concepto de seguridad
energética que comienza a “[...] abarcar la proteccion
de toda la cadena de suministros y la infraestructura,
lo que es una tarea ingente.” (Yergin, 2006: 62), y no
solo la produccion primaria.

En Uruguay la nueva politica energética coincide
con la asuncién del gobierno de Tabaré Vazquez,
siendo los principales responsables de la misma el
Ministerio de Industria, Energia y Mineria, la Direc-
cion de Energia (dependiente de éste), la empresa
eléctrica estatal UTE y la de combustibles ANCAP.
La dependencia de fuentes externas, ante la ausencia
de yacimientos de hidrocarburos, determina que una
gran parte de las acciones implementadas estén rela-
cionadas con el ambito externo. Sin embargo, también
se incrementa la inversion en iniciativas nacionales
para la mejora del sistema energético, y se buscan
inversores del exterior dispuestos a participar en las
mismas. En este sentido, entre los cambios ya desarro-
llados, se incluye la instalacion de una nueva planta de
generacion eléctrica de ciclo combinado en Puntas del
Tigre, de 200 MV. Ademas se implemento la entrada en
vigencia del marco regulatorio del mercado eléctrico
(aprobado en 1997), que permite la participacion de
privados, abriéndose licitaciones para la generacion de
electricidad mediante energias alternativas; y se abrid
la licitacion para la generacion eolica, formulandose
la meta de contar con un parque eolico de entre 250 y
300MW hacia 2010.
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En el caso de Brasil, su gran desarrollo industrial
y la posibilidad de recurrir a recursos propios para so-
lucionar el suministro de petroleo y electricidad hacen
que el sector externo haya tenido una gran importancia,
pero no excluyente como en Uruguay. La nueva politica
energética, iniciada hace ya varios afios, se centra, por
un lado, en alcanzar el autoabastecimiento petrolifero,
y, por otro, en diversificar la matriz energética en gene-
ral y las fuentes de generacion eléctrica en particular.
En este marco Petrobras tuvo un gran crecimiento, una
expansion hacia diversos paises de América'? y Africa,
y una serie de transformaciones institucionales, que
permiten que hoy se encuentre entre las diez mayores
empresas petroleras del mundo. Entre los elementos de
esta transformacion se destaca la innovacion tecnolo-
gica, la inversion fuera del pais, la expansion hacia los
sectores gasifero y eléctrico, y su constitucion como
empresa mixta. Entre los elementos a mencionar como
ejemplo del cambio hacia la seguridad energética—atin
en detrimento de la rentabilidad en el corto plazo- se
destaca el desarrollo de una tecnologia propia de explo-
tacion de yacimientos maritimos en aguas profundas.
Esto implica un encarecimiento de la produccion, hasta
llegar al mayor costo por barril entre los paises produc-
tores del continente, pero maximizando la exploracion
y explotacion de recursos nacionales. Finalmente, la
meta de autoabastecimiento fue alcanzada en 2006, lo
que se erige como un importante logro en pos de la se-
guridad energética. En lo que hace a la diversificacion
de la matriz energética y del sistema de generacion
eléctrica, se destaca la permanente inversion en pro-
yectos de desarrollo tecnoldgico de biocombustibles y
la conversion de una parte de la industria de la region
Sudeste hacia el consumo de gas natural.

Finalmente, para el caso argentino, la politica ener-
gética desarrollada a partir de la asuncion de Néstor
Kirchner se plante6 reconstruir un sistema energético
nacional que habia sido desmantelado y privatizado
durante las reformas de la década de 1990. En tal
sentido, las principales medidas consistieron en un
mayor control de las empresas privadas que actuan
en el pais. Principalmente a través del Ministerio de
Planificacion se empezo a vigilar el cumplimiento de
una serie de condiciones estipuladas para las acciones
de privados, las que no siempre se estaban practicando.
Entre estas se incluye el control de precios del mercado,
de la relacion entre exportaciones y el suministro del
mercado interno (cambio que afect6 a Uruguay y, con
mayor gravedad, a Chile), de la tasa de explotacion de
los recursos, y de la correlacion entre ésta y la explora-
cion de nuevos yacimientos. La otra medida importante
fue la creacion de ENARSA, una empresa energética
estatal, que permite al Estado recuperar la posibilidad
de tener un rol activo en la situacion energética.

3. Las politicas exteriores para el sector
energetico

3.1. Las obvias diferencias

A modo de punto de partida para el estudio del
problema energético en la region, se entiende que la
presentacion antecedente resulta suficiente para com-
prender mejor la importancia la politica exterior para el
sector, asi como algunas particularidades de éste que la
contextualizan. Como resumen de estos elementos, pue-
den sefialarse las siguientes constataciones. En primer
lugar, que en el mediano y corto plazo (considerando
un periodo de hasta cincuenta afios), los sistemas ener-
géticos de la region continuaran estando constituidos
mayoritariamente por las fuentes de energia que hasta
ahora los componen: hidrocarburos y energia hidro-
eléctrica. Los costos de una transformacion radical que
permita una participacion importante de las denomina-
das “energias alternativas” resultan demasiado elevados
para el corto plazo, y los datos son claros respecto a que
el nivel de reservas de gas y petréleo en la region son
mas que suficientes para los proximos cincuenta afos,
aun aumentando el nivel actual de explotacion. Si bien
la energia nuclear puede continuarse desarrollando en
Argentina y Brasil, no se prevé que aumente notable-
mente su participacion en las matrices energéticas en
los proximos decenios, lo que tampoco sucederia para
las otras energias alternativas.

En segundo término, se verifica que los tres paises
considerados dependen del ambito externo para la
satisfaccion de sus demandas de por lo menos una de
las tres fuentes de energia principales, y continuaran
haciéndolo en los proximos decenios. Uruguay de-
pende del exterior para la totalidad de su consumo de
gas y petroleo. Argentina depende cada vez mas del
gas del exterior, ante la acelerada disminucion de sus
reservas. Finalmente, Brasil recién alcanzo en 2006 el
autoabastecimiento de petroleo, dependiendo ademas
del gas Boliviano. A su vez, en los tres paises las plantas
hidroeléctricas, que son un componente sustancial de
los respectivos sistemas de generacion eléctrica, son
de caracter binacional.

En tercer lugar, se observa que a partir de recientes
crisis sufridas, la planificacion energética se vuelve
central, reconociendo la prioridad estratégica del sec-
tor. A su vez, la consideracion del punto anterior hace
que el relacionamiento exterior asuma un rol prepon-
derante en las respectivas politicas de planificacion.
Eso no se debe solo a la mencionada dependencia, sino
también a que el &mbito regional puede ser una fuente
de garantia de suministro, lo que se contrapone a la
incertidumbre que se asocia al mercado internacional
energético a nivel mundial.
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Admitidos estos elementos comunes a los tres
paises como punto de partida, comienzan a emerger
diferencias importantes en el desarrollo de sus politicas
externas para el sector. Muchas de ellas se explican por
caracteristicas intrinsecas a los propios paises. Asi por
ejemplo, las disimiles escalas determinan obvias dife-
rencias de la politica que desarrolle Brasil en relacion a
la de Uruguay, ya que cuentan con diferentes recursos y
necesidades. Esto hace que Brasil, con sus dimensiones
continentales, pueda apuntar a una autosuficiencia en la
generacion eléctrica a partir de su parque hidroeléctrico
compuesto por varias cuencas diferentes y complemen-
tarias en sus periodos de lluvias; lo que, Naturalmente,
es imposible para un pequefio pais como Uruguay.
No obstante, en otros casos son las diferencies en las
modalidades de politicas exteriores las que determinan
la existencia de diferencias en la implementacion de
las politicas externas sectoriales. Asi pudo observarse,
por ejemplo, en los diferentes modos en que Argentina
y Brasil afrontaron la situacion surgida con Bolivia,
como consecuencia de las modificaciones en el régimen
de explotaciones y exportaciones gasiferas impuesto
por el gobierno de Evo Morales, en mayo de 2006.

3.2. Lapolitica exterior uruguaya para el sector

En este marco, las principales acciones de la politica
exterior uruguaya en el sector energético durante 2006
se centraron en el sector petrolero, especialmente en el
aprovechamiento de las ventajas ofrecidas por la poli-
tica regional venezolana. En el marco de la iniciativa
Petroamérica, impulsada por el gobierno de Chavez,
se asegur6 el suministro de la totalidad del petroleo
utilizado por el pais (hasta 60.000 barriles diarios),
en términos favorables. A través de estos acuerdos,
suscritos al dia siguiente a la asuncion del gobierno de
Tabaré Vazquez, en 2006 hubo un ahorro en compra de
petréleo de alrededor de U$S 5.000.000." En el marco
de las relaciones bilaterales con Venezuela, también
se acordo reformar la refineria de La Teja (a través de
una sociedad externa, que indirectamente canalizaria
una importante inversion de PDVSA), ampliandola
alrededor de un 20%, modernizandola, aumentando la
proporcion de gas-oil que se obtiene del 42% actual a
cerca de un 52%, y adecuandola para la refinacion de
petroleo pesado. A su vez, la capacidad de refinacion de
la planta excederia el mercado interno, lo que permitiria
vender parte de la produccion a Argentina, o volver a
vendérsela a Venezuela, que actualmente se encuentra
con un gran déficit en la region para la refinacion de
crudos pesados.'*

Asimismo, se acordd una asociacion entre PDVSA
y ANCAP para la explotacion conjunta de un pozo
de petroleo pesado en la Faja del Orinoco, al que se

sumaria ENARSA (supuestamente con un 60% de pro-
piedad de PDVSA, un 20% de ENARSA y otro 20%
de ANCAP) y, eventualmente, podria hacerlo la estatal
chilena ENAP. Se calcula que este pozo proveeria a
Uruguay de al menos 50.000 barriles diarios, que ase-
guraria el autoabastecimiento y eventual exportacion,
ya que el consumo promedio actual se ubica en 43.000
barriles diarios. De este modo, se calcula que entre
la explotacion directa de este pozo por ANCAP y la
reforma de la refineria de La Teja, la empresa lograria
un ahorro de entorno al 20% sobre el precio que se
paga por barril en el mercado internacional. Por otro
lado, también se acordd con Petrobras la exploracion
del subsuelo maritimo uruguayo en busca de posibles
yacimientos de gas o petroleo, aunque esta iniciativa
no prosperd. Otras acciones surgidas durante el afo,
pero que rapidamente quedaron descartadas, fueron
la exploracion del subsuelo maritimo argentino en
asociacion con la empresa Repsol y la explotacion de
un pequeiio pozo en Neuquén.

En el primer caso, la participacion de Uruguay en
Petroamérica se inscribe en los sucesivos acuerdos
firmados entre los presidentes Tabaré Vazquez y Hugo
Chavez. En el resto de los casos la principal iniciativa
corrié por cuenta del presidente de ANCAP, Daniel
Martinez, no obstante lo cual es claro que el ambito
politico coadyuvo para favorecer el establecimiento de
los acuerdos (considérese, por ejemplo, la coincidencia
de esto con el ingreso de Venezuela al MERCOSUR).
Asimismo, la decision final de emprender la reforma
de la refineria con PDVSA, y no con Petrobras (con
la que también se habia negociado) responde tanto a
criterios técnicos como politicos, evaluados en la fase
inicial del proceso de toma de decision. Los primeros
pasan por la busqueda de garantizar la seguridad de
suministro, a través de la articulacion de la adecuacion
de la planta para el refinamiento de petrdleo pesado con
el derecho de explotacion sobre un pozo de este tipo de
crudo: la posibilidad de armar un paquete que incluya
la adaptacion de la refineria para petroleos pesados y la
explotacion de un pozo en la Faja del Orinoco facilita
el tratamiento conjunto de la seguridad de abasto y de
precios econdémicos en relacion a diferentes etapas del
proceso vetical. Si bien el crudo pesado tiene un costo
mayor de extraccion, la explotacion de este pozo implica
una fuerte apuesta a favor de la seguridad energética de
Uruguay, ya que el abastecimiento que se logre a través
de este medio se mantiene relativamente independiente
de la inestabilidad del precio internacional del crudo.
En relacion a los politicos, se destaca el mayor aporte
ala inversion que ofrece PDVSA respecto a Petrobras,
y el respaldo que implica el fuerte acercamiento del
pais con Venezuela durante el gobierno de Vazquez
(al menos hasta noviembre de 2006, cuando Chavez no
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particip6 de la Cumbre Iberoamericana desarrollada en
Montevideo), frente a la negociacion con una empresa
mixta, que muestra mayor independencia del poder
estatal que PDVSA. Contrariamente a lo sefialado por
algunos politicos, la ventajosa propuesta venezolana
no parece deberse simplemente a la generosidad que la
empresa venezolana estd mostrando por el aumento de
sus regalias (asociado a la nueva Ley de Hidrocarburos
de 2001). Por el contrario, en el caso de la refineria,
el interés venezolano es que se instalen plantas de
refinamiento de crudo pesado en la region (evitando
los mencionados cuellos de botella, y asegurando que
esta etapa del proceso quede en manos de NOCs). De
hecho, la capacidad de refinamiento prevista a partir
de la ampliacion superaria el consumo nacional, lo
que se espera dirigir a exportaciones hacia Argentina.
Respecto a la explotacion de la Faja del Orinoco, resulta
conveniente al pais caribefio la generacion de intereses
de otros Estados en su territorio, ante la percepcion
por parte de su gobierno de amenazas extranjeras, en
especial de Estados Unidos.

De este modo, los principales avances efectivamen-
te implementados en la politica exterior del pais en
relacion al sector petrolifero se centran en los acuerdos
con Venezuela®. En este sentido, recientemente se
resolvio formar un paquete y negociar conjuntamente
la reforma de la refineria y la explotacion del pozo de
la Faja del Orinoco. La viabilidad sera estudiada por
cuatro comisiones conjuntas de trabajo: una sobre la
refineria, otra sobre el pozo, otra sobre los temas le-
gales que conllevan las asociaciones entre empresas
para ambos proyectos, y una cuarta de analisis de los
mercados en la region y en el mundo.

Por otra parte, también se concretaron importantes
acciones en relacion al sector eléctrico, acordando la
instalacion de una interconexion con Brasil apta para
hasta 500 megavatios (Linea de Interconexion Eléctrica
de gran Porte San Carlos de Maldonado-Presidente
Médici), para la cual Uruguay ya llamo a licitacion.
Esta obra resulta un avance importante, si se considera
que Uruguay comprd electricidad a Brasil durante 2006
en cantidades del orden de los 500 megavatios, pero
siempre a través de Argentina por la ausencia de una
interconexion adecuada. Esto se explica por la grosera
asimetria de las interconexiones que el pais tiene con
los vecinos (2000 megavatios con Argentina, frente
a 72 con Brasil), también producto de la falta de pla-
nificacion energética. Si bien no hay un acuerdo que
garantice el abastecimiento eléctrico a través de esta
linea, el hecho de contar con la infraestructura habilita
una serie de posibilidades importantes para que el pais
cuente con un espectro mas amplio de alternativas ante
episodios de crisis como el sufrido en 2006; asi como
la eventual exportacion de electricidad a Brasil, como

sucedi6 durante la crisis de 2001. A partir de esta co-
nexion es posible mantener el suministro eléctrico sin
recurrir a la costosa generacion termoeléctrica. Ademas
presenta una tercer alternativa a la compra de electrici-
dad a Argentina (a la que repetidamente debio acudirse
durante 2006), y ofrece la posibilidad de sumar Uru-
guay a las oportunidades de complementariedad que el
Sur brasilefio tiene respecto al resto del pais, en la red
eléctrica brasilefia, en el marco de los ciclos verano/
invierno y dia/noche. Ademas se anunci6 un proyecto
complementario, consistente en la construccion de una
linea conversora de energia eléctrica que llegue a la
planta de Salto Grande, sobre el que hasta el momento
no hubo mayores avances.

Ademas de estos proyectos de mediano y largo
plazo, se mantuvo el intercambio de electricidad a Ar-
gentina y Brasil: se renovaron en general los contratos
con ambos, y se acordaron compras extras en repetidas
ocasiones'®. A su vez, durante la crisis Argentina en el
invierno de 2007, se proveyo electricidad en varias
ocasiones, con semanas en las que se export6 un pro-
medio de hasta 500 MV, lo que representé tener en
funcionamiento continuo las tres plantas termoeléc-
tricas, ademas del excedente total de Salto Grande.
Finalmente, se menciono alguna posibilidad a futuro de
compra de energia eléctrica a Paraguay, iniciativa sobre
la que tampoco se avanzo. El principal actor estatal
en relacion a esta area fue el Ministerio de Industria,
Energia y Mineria (MIEM), fundamentalmente a través
del subsecretario Martin Ponce de Ledn, pero también
han participado el ministro Jorge Lepra y el director de
energia, Gerardo Triunfo. Llama la atencion la escasa
participacion de los directores de UTE en la estructura
decisional de estas acciones. Asi parece sugerirse que
la equiparacion de UTE con ANCAP como empresas
publicas no se manifiesta en la aplicacion de su auto-
nomia para la negociacion con el exterior.

Finalmente, en relacion al sector gasifero, se han
planteado numerosas iniciativas para hacer llegar can-
tidades mayores y constantes del recurso al pais en el
mediano plazo, ninguna de las cuales se ha concretado
hasta el momento. En algiin momento Chavez propuso
que el proyectado Megagasoducto del Sur también
abastezca al pais; planteo al que no se hizo mencion
de parte de ningin funcionario del gobierno, excepto
alguna referencia relativamente vaga del presidente
Vazquez. A su vez, durante 2006, se ha insistido en
la adquisicion de gas Boliviano, habiéndose llegado
incluso a firmar un acuerdo de integracion energética
con este pais, que asegura el suministro minimo de
500.000m3/dia durante 10 afios. Sin embargo, aun
no hay soluciones concretas, mientras se mantenga el
problema respecto a como hacer llegar el gas desde
aquel pais. En este sentido, nuevamente se articulan
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aspectos técnicos y politicos (al igual que como su-
cede en la definicion sobre la reforma de la planta de
La Teja), aunque en este caso tal vez esto conlleve
algunas contradicciones. El principal empuje politico
se encontrd en la denominada Cumbre de Asuncion,
en abril de 2006, en la que los presidentes de Uruguay,
Bolivia y Paraguay (con la presencia de Chavez) acor-
daron evaluar la construccion de un gasoducto que una
los yacimientos de Tarija, en Bolivia, con Uruguay,
atravesando Paraguay y el Sur de Brasil (esto ultimo
sin consultar a Brasil, sino por iniciativa de Vazquez,
frente a la desconfianza que le generaba su pasaje por
Argentina). Este proyecto se ubica en el contexto del
relanzamiento del proyecto de integracion UruBoPa,
del que ademas aparecié como el principal elemento.
Chavez propuso su financiacion a través de la Corpo-
racion Andina de Fomento, y se acordd comenzar a
estudiar el proyecto. Desde entonces, no se ha vuelto
a mencionar el proyecto, excepto durante la visita del
canciller boliviano a Uruguay en octubre de 2006,
cuando fue referido por Gargano.

En este sentido, el impulso o respaldo a este tipo
de iniciativas de parte de actores responsables de la
politica exterior del gobierno, pero ajenos al sector
energético, hace pensar en un uso fundamentalmente
retorico del tema. Esta cuestion no es patrimonio
exclusivo de Uruguay; por el contrario, es algo ge-
neralizado en la region, como lo muestra el tema del
Megagasoducto del Sur, que tuvo su cenit en 2006,
mientras se discutia la incorporacion de Venezuela
al MERCOSUR; y fue practicamente abandonado en
2007, coincidentemente con algunas tensiones entre
Venezuela y Brasil'’. A su vez, la ausencia de informes
técnicos sobre la viabilidad del proyecto da la pauta
sobre la seriedad de la idea.

Sin embargo, desde la perspectiva de estos actores
técnicos, el estudio de asegurar un mayor abasto de gas
boliviano es planteado a través de un involucramien-
to uruguayo en el proyectado gasoducto del Noreste
argentino (Gasoducto del NEA). Asi es que en las
oportunidades en que los actores técnicos (como el
subsecretario del MIEM, Ponce de Leon, o el presiden-
te de ANCAP, Daniel Martinez) hicieron referencias
serias a la posibilidad de un gasoducto, siempre fue
respecto a este proyecto. El principal cuestionamiento
respecto al mismo pasa por las dudas argentinas acerca
de si Bolivia esta dispuesta a firmar un contrato a lar-
go plazo (como el que actualmente revisa con Brasil,
hasta 2019 y por entre 20 y 30: de m® diarios) a pre-
cios que Argentina considere razonables (Argentina,
con un contrato anual, sélo compra 7,7: de m?, a un
“precio solidario” de 3,18 dolares el millon de BTU).
En caso que se concrete el Gasoducto del NEA, y la
participacion uruguaya en éste, se prevé su conexion

al Gasoducto del Litoral. Esto posibilitaria ademas la
instalacion de una planta generadora de electricidad a
base de gas.

De este modo, en relacion a las alternativas plan-
teadas para la instalacion de gasoductos que aseguren
la llegada de abasto suficiente para el consumo directo
de gas y la generacion eléctrica, es posible observar
determinadas diferencias entre las acciones de politica
exterior (en tanto politica publica que se proyecta hacia
el exterior, en particular otros paises) emprendidas por
los actores estrictamente politicos (en particular presi-
dente y canciller), de aquellas otras llevadas adelante
por los encargados de desarrollar la politica energética
del pais (del ministerio de energia y de las empresas pt-
blicas correspondientes). En principio, esto podria estar
relacionado con determinado nivel de fragmentacion en
el proceso de toma de decisiones de la politica exterior,
(Russell, 1990: 258), asociado al involucramiento de
diferentes actores, algunos de ellos especializados en la
materia (técnicos) y otros no tanto. Asimismo, podria
sumarse a esto diferencias de evaluacion de los distintos
actores, coincidentes con sus ambitos de interés. Sin
embargo, también debe considerarse la cuestion de que
en muchas ocasiones el tema energético es utilizado
como recurso de la politica exterior que se vuelve medio
para fines politicos. Asi se evidencia en el planteo del
Megagasoducto del Sur, practicamente limitado a la
retorica politica. Posiblemente también pueda hallarse
este trasfondo en el planteo del UruBoPa, en el marco de
una Cumbre de Asuncion que también era un llamado de
atencion a Argentina y Brasil de parte de los dos socios
menores del MERCOSUR (ante su descontento con el
funcionamiento del bloque) y de Bolivia (proxima a
modificar su régimen de explotacion de hidrocarburos).
A su vez, la participacion de Chavez en dicha cumbre
se asocia a la “disputa” con la que Venezuela amenaza
a Brasil en el ambito regional.

Por lo demas, tanto el proyecto del Megagasoducto
del Sur, como el UruBoPA parecen haber perdido la
fuerza que tuvieron durante el afio 2006. Asi es que
en 2007 se paso a plantear la posibilidad de instalar
una planta de regasificacion en el Rio de la Plata para
la importacion de Gas Natural Licuado (GNL). En
un comienzo se propuso la construccion de la misma
en Montevideo, llegando incluso a suscribirse sendos
memorandos de entendimientos de las empresas pu-
blicas uruguayas involucradas (ANCAP y UTE) con
Petrobras y British Gas (que ya esta construyendo una
planta similar en Chile) para analizar la posibilidad. Se
continuaron especialmente las tratativas con Petrobras,
que mostrd particular interés en evaluar la instalacion
de la planta en Rocha y facilitar la exportacion hacia
el Sur de Brasil. Posteriormente, en Mayo de 2007, y
ante la perspectiva de una nueva crisis del suministro
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de gas en el invierno argentino, Argentina y Uruguay
suscribieron un acuerdo politico en el que se expresaba
el mutuo interés por la planta que se proyectaba en
Uruguay. Para ello se adaptaria el gasoducto Cruz del
Sur que une ambos paises, cambiandole el sentido. En
Uruguay incluso se especulo con la posibilidad de hacer
la exportacion a Argentina en forma de electricidad,
instalando una gran planta generadora en el pais. Sin
embargo, posteriormente PDVSA sugiri6 la posibilidad
de establecer una planta regasificadora en Argentina,
expresando Uruguay su interés de manera inmediata. De
este modo, la planificacion energética vuelve a quedar
de rehén del juego politico regional, dependiendo del
apoyo de Brasil o Venezuela, en el marco de la disputa
que mantienen por el liderazgo regional.

Asi se observa que la gran mayoria de estas medidas
de politica exterior para el sector se desarrollan en el
ambito regional, con la inica excepcion de la genera-
cion eodlica, y la eventual participacion de una empresa
francesa en la exploracion del subsuelo marino. Ademas,
la totalidad de ellas son llevadas adelante en el ambito
gubernamental, sin ninguna participacion de privados
en su desarrollo ni en la estructura decisoria, a pesar que
algunas puedan implicar a actores no estatales en sus
implicancias. Un elemento que parece variar de una a
otra medida es el mayor o menor peso que asumen, se-
gun el caso, los criterios técnicos y politicos. Asi es que,
por ejemplo, en relacion a la refineria de La Teja, parece
que elementos de politica internacional incidieron sobre
el criterio técnico, al momento de afrontar la eleccion

Cuadro 1: Iniciativas uruguayas para el sector en vinculo con el exterior

Proyecto Accion Actor nacional | Fuente de | Pais Actor Costo
energia |implicado| externo (U$S)
Refineria de La Teja Ampliacion, adaptacion para | ANCAP, Martinez | Petréleo Venezuela |PDVSA 500:
petrdleo pesado (estatal)
Pozo de Faja del Explotacidn conjunta de pozo | ANCAP,Martinez Petréleo Venezuela, | PDVSA 100:
Orinoco (50.000 barriles diarios) Argentina? | ¢Enarsa?
Petroamérica / PetroSur | Suministro de petrdleo Vazquez — Lepra - | Petréleo Venezuela | PDVSA
(hasta 60.000 barriles diarios) | Martinez
Exploracion martima Exploracion de yacimientos | ANCAP, Martinez | Petréleo/ | Brasil, Petrobrés
gas ¢Francia?
Interconexion San Interconexion Lepra - UTE Electricidad | Brasil Min. de 150:
Carlos —-Médici (hasta 500 MW) energia financia
BM
Compra de electricidad | Contrato de suministro Lepra—UTE Electricidad | Brasil Min. de
a Brasil (500 MW) energia
Compra y venta de Contrato de suministro Lepra— UTE Electricidad | Argentina | Min. de
electricidad a Argentina | (min 150 MW) planif.
Convocatoria Parque eolico MIEM, Ponce de | Edlica/ Esparia Privados 10:
generacion edlica (hasta 10 MW) Leon electricidad
Gas boliviano Contrato de suministroa 10 | Martinez Gas Bolivia YPFB -
afos. Minimo 500.000m?/dia Min. Hidro-
carburos
UruBoPa Construccion Vazquez - Gargano | Gas Bolivia, Duarte, 20.000:
gasoducto Paraguay |Morales, financia
Chavez CAF
Gasoducto del NEA Construccion gasoducto. De 2 | MIEM, Ponce de | Gas Argentina | Enarsa
a 5: m¥dia Leén
Gasoducto del Sur Construccion de Vézquez Gas Venezuela, | Chavez, 200.000 :
megagasoducto Argentina, |Kirchner
Brasil,
¢ Bolivia?
Planta de regasificacion | Construccion de la planta. Lepra - Martinez- | GNL Brasil, Petrobras | 400: - 500:
en Uruguay 8:-10:m%dia UTE - Ruchanski Argentina, |- Julio De
Venezuela |Vido -
British gas
Planta de regasificacion | Participacion en la Lepra-Martinez GNL Argentina - | Min. de 600:
en Argentina construccion de la planta Venezuela | Planif. -
PDVSA
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entre las propuestas alcanzadas con Petrobras y PDVSA.
Por el contrario, en el caso del gas, parece que el criterio
politico ha primado en las acciones iniciadas, no obstante
lo cual no se ha avanzado en la implementacion de las
decisiones, lo que se observa claramente en el caso del
proyecto UruBoPa y la Cumbre de Asuncion.

2.3. Elanalisis de la politica exterior uruguaya para el
sector energético

En base a esta descripcion de las principales acciones
de la politica exterior uruguaya para el sector energético,
se puede comenzar el analisis partiendo de la distincion
sugerida por Bernal-Meza (2000) entre agenda, objeti-
vosy estilos de politica exterior. En este marco, la “agen-
da” parece centrarse en las negociaciones con paises de
la region, especialmente con aquellos con los que se ha
concentrado el relacionamiento externo del pais durante
la administracion de Vazquez, es decir: Argentina, Brasil
y Venezuela; y, en ocasiones mas puntuales, Bolivia y
Paraguay. Si bien esto no es casual, sino que se sustenta
en una politica de integracion y cooperacion regional
que ha signado las politicas externas del conjunto de
estos paises en los ultimos tres o cuatro afios, también
deben sefialarse algunos elementos que coadyuvan a
que se de esta coincidencia, que permiten relativizar
la vision primaria de que se trate de una coordinacion
entre la “alta politica exterior” y la sectorial.

En primer lugar, es evidente que para el sector
eléctrico y, en principio, también para el gasifero (al
menos mientras no se concrete la opcion por el GNL),
la mayor parte de las relaciones deben desarrollarse con
paises de la zona, exceptuando la posibilidad de recibir
inversiones o cooperacion técnica de otros paises (como
sucede en los casos de Francia y Espafia). En cambio,
en el caso del sector petrolifero, la coincidencia entre
politica exterior stricto sensu 'y sus contenidos para el
sector energético si parece ser coordinada por intereses
politicos que van mas alla de la planificacion energética.
Por otra parte, en segundo lugar, la mayoria de los demas
paises que han estado en los lugares mas importantes de
la agenda exterior del gobierno, no estan en condiciones
de proveer soluciones a la crisis del sector en el pais.
Asi Estados Unidos, Cuba, Chile y Europa no ofrecen
mayores oportunidades al respecto, exceptuando su
caracter de inversores, que igualmente no seria sencillo
para el caso de empresas privadas de ese origen, dadas
las particularidades del marco regulatorio uruguayo. Tal
vez una excepcion a esto sean los casos de México e
Iran; pero, en el caso de México, sus exportaciones estan
practicamente copadas por la demanda estadounidense;
mientras que Iran —que por otra parte no tiene un lugar
prioritario en la agenda exterior, aunque si mas impor-
tante que en gobiernos anteriores- si ha sido objeto de

algunas negociaciones puntuales para la importacion
de petroleo en condiciones convenientes.

En cualquier caso, es claro que existe una coinci-
dencia entre la agenda exterior politica y la agenda
exterior energética, que ha sido bien aprovechada
por los actores mas fuertemente involucrados en esta
ultima, tanto en el caso de la negociacion petrolera
con Venezuela (no obstante el fracaso de la re nego-
ciacion de las condiciones de pago del crudo), como
en las compras de emergencia de electricidad a Brasil
y Argentina durante la crisis de 2006.

Por ultimo, esta agenda se encuentra signada tanto
por las iniciativas propias del pais, originadas princi-
palmente en procesos internos, como por estimulos y
condicionamientos externos, que suponen oportunida-
des y obstaculos importantes para el despliegue de la
politica sectorial (Russell, 1990). Asi es que la crisis de
2006, causada principalmente por problemas internos,
oblig6 al pais a desplegar una politica que facilite la
obtencion de suministro eléctrico inmediato entre los
paises vecinos. Incluso esto llevo a buscar sistematica-
mente la ayuda argentina en uno de los momentos de
mayor tension en la historia de las relaciones bilatera-
les. A su vez, la decision de aumentar la capacidad de
la interconexion con Brasil, también estuvo originada
en procesos internos, sin perjuicio del interés que Brasil
pueda haber mostrado al respecto.

Por otra parte, otras acciones, en especial las que
involucran a Venezuela, estan claramente basadas
en estimulos externos, particularmente en la politica
exterior de dicho pais y en la implementacion del men-
cionado programa Petroamérica. Posiblemente pueda
afirmarse lo mismo para la preocupacion uruguaya por
acceder al gas natural, siendo que la actual situaciéon
argentina representa un condicionamiento externo a la
posibilidad de acceder a un abastecimiento acorde al
que permite la infraestructura ya existente en el pais.

Pasando a los “objetivos”, se observa que la mayo-
ria de las acciones apuntan a garantizar la seguridad
energética del pais, tanto en lo inmediato, como en
la planificacion para el mediano y largo plazo. En
especial se intenta asegurar la certeza de abasto para
la demanda actual y su eventual crecimiento, pasando
a un segundo lugar la busqueda de precios bajos (al
menos en relacion al énfasis puesto en ello durante los
gobiernos anteriores). Para ello, uno de los intereses ha
sido un mayor involucramiento del pais en los procesos
verticales de produccion.

Finalmente, el “estilo” de la politica exterior ener-
gética, muestra importantes diferencias en relacion a
otras areas de la politica exterior, y, a su vez, en relacion
al estilo de aquélla en otros paises de la zona. Se desta-
ca particularmente el hecho que la misma sea llevada
adelante por actores ajenos a la politica exterior, sin
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mayores antecedentes en actividades diplomaticas.
Asi es que puede los actores mas activos son Daniel
Martinez, presidente de ANCAP, Martin Ponce de
Leodn, subsecretario de la cartera de industria y energia,
y Jorge Lepra, ministro del area, quien parece estar a
la cabeza de los cambios antes descritos, con amplios
antecedentes en el sector energético nacional en el
ambito privados.

No obstante, a pesar de este hecho, las iniciativas
llevadas adelante estan en muchos casos acompafia-
das por tratativas de otros actores, tradicionalmente
encargados de la politica externa del pais, como ser el
canciller Reinaldo Gargano, la subsecretaria de Rela-
ciones Exteriores, Belela Herrera, e incluso el propio
presidente de la republica, Tabaré Vazquez. Respecto a
este ultimo, en el caso de la negociacion con Venezuela
asumio varias actividades de la negociacion, procuran-
do un acuerdo lo mas ventajoso posible para el pais.
Por otra parte, se destaca la escasa participacion de las
respectivas representaciones diplomaticas en las nego-
ciaciones, excepto algunas intervenciones puntuales
del embajador en Venezuela, Geronimo Cardozo.

Ademas de esta cuestion de los actores que in-
tervienen, el estilo de esta politica también posee
determinadas especificidades relacionadas al modo en
que se establece el vinculo con los demas paises. Asi,
las actividades mas importantes de politica exterior
también estan acompafiadas por gestos puntuales que
respaldan el compromiso del pais con la integracion
energética de la zona. Asi se manifestd durante el afio
2007, con varios gestos de este tipo. El primer de ellos
fue cuando el pais puso a pleno su parque generador
eléctrico para ayudar a Argentina durante el peor mo-
mento de sus crisis de invierno. En otro momento UTE
cedio derechos de exportacion de gas desde Argentina
que no estaba utilizando, para que Chile pudiera acceder
a una cantidad extra de gas importado de Argentina.
Por ultimo, UTE también accedio6 a utilizar parte de su
infraestructura de transmision y una planta conversora
para que Brasil también pudiera socorrer a Argentina
con electricidad, a través de Uruguay. Sin embargo,
esta cuestion no surge de manera tan notoria cuando
la parte externa con la que se negocia es una empresa
que mantiene cierta independencia respecto al Estado,
como el caso de Petrobras, lo que da la pauta de un estilo
diferente cuando la relacion es netamente interestatal.

En lo que hace a las variables intervinientes, anali-
zadas de acuerdo a la propuesta de Van Klaveren (1984,
ver Grafico 1), se sugiere una importante articulacion
entre factores internos y externos. Estos ultimos tienen
una importancia fundamental como condicionante
y estimulante de la politica, segun lo sefialado ante-
riormente al analizar la agenda de la politica externa
sectorial. Se destaca en particular la importancia de

las politicas exteriores de otros paises, considerando el
valor —ya mencionado- de la politica externa venezolana
para comprender las acciones de Uruguay respecto al
sector petrolifero. Por su parte, el sistema internacional
en su conjunto, si bien no tuvo una importancia tan
determinante, también se integra al marco explicativo,
al condicionar subas e inestabilidades de precios de
los recursos energéticos, lo que fue un elemento de
impulso para la preocupacion por acceder en mejores
condiciones al mercado de crudo, asi como oblig a
limitar el uso de las centrales termoeléctricas.

Respecto a los factores internos, se sugiere que la
estrategia de desarrollo asumida por el actual gobierno es
una variable fundamental en el analisis, 1o que coincide
con la generalidad observada para las politicas exteriores
latinoamericanas, respecto a las que los requerimientos
del desarrollo nacional suele jugar un papel fundamental
(Ibid.). Por otra parte, las caracteristicas del actual siste-
ma politico también cumplen un papel en la definicion de
esta politica, no tanto debido a la naturaleza del régimen,
sino a la naturaleza ideologica del gobierno, cercana
—en términos generales- a la de los paises respecto a los
cuales se desarrollaron las principales iniciativas.

Por otra parte, se movilizaron los recursos geogra-
ficos, economicos y diplomaticos. Los geograficos de
manera limitada, pero aprovechando las oportunidades
que ofrecen los limites con los dos mayores paises del
continente, tanto para valorar las inversiones en el pais
por su potencial exportador hacia ellos (lo que es claro
en el interés de PDVSA por la refineria de La Tejay en
el de Petrobras por la planta de regasificacion), como
para acudir a ellos en casos de necesidades puntuales,
como en la crisis de 2006. En relacion a los recursos
econdmicos, si bien en términos comparativos no son
muchas las posibilidades econdémicas del pais, debe
destacarse la intencion del gobierno de dedicar gran
parte de la inversion publica para el sector energético,
lo que supone un elemento de importancia para justifi-
car una cuidada politica externa en el sector. Respecto
a los recursos diplomaticos, a pesar de que —como se
sefialo- el estilo de la politica exterior sectorial no se
caracterizo por su componente especificamente diplo-
matico, las acciones de la misma fueron respaldadas por
gestos diplomaticos de importancia, como por ejemplo
la pronta aprobacion y ratificacion parlamentaria del
ingreso de Venezuela al MERCOSUR.

Finalmente, en relacion a los actores involucrados,
como se menciond anteriormente, en el caso de Uru-
guay estos son exclusivamente actores estatales, no
habiendo actores de importancia del sector privado,
sindical o de la sociedad civil. A pesar de esto, debe
sefialarse que los actores sindicales y empresariales
privados si tienen importancia en la constitucion de
algunas caracteristicas de la politica energética en
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general, mas no asi en su aspecto de relacionamiento
externo. Tal vez la excepcion a esto sean algunas de
las empresas extranjeras radicadas en nuestro pais in-
volucradas en las actividades anteriormente descritas
(PDVSA y Petrobras); pero, al ser las mismas de pro-
piedad mayoritariamente estatal, son consideradas en
el analisis como factores externos, en el marco de las
politicas exteriores de los respectivos paises, es decir,
como parte del comportamiento de ellos.

3. Conclusion

Como consecuencia de las reformas realizadas en
la década de 1990 en el sector energético, asi como
de la omision de politicas de intervencion, inversion y
activacion a través de instrumentos de control estatal,
se puso en peligro la seguridad energética en los paises
considerados. La generacion de energia se centré en la
utilizacion de las fuentes que aseguraban una mayor
rentabilidad en el corto plazo, y no hubo una planifica-
cion prospectiva que permitiera una mayor preocupa-
cién por atender eventuales incrementos acumulativos
de la demanda o picos puntuales. En general, tampoco
hubo una preocupacion por diversificar las fuentes que
componen las respectivas matrices energéticas.

Este proceso desemboco en sendas crisis energé-
ticas, las cuales la region ain no termina de superar
completamente. Las soluciones que los gobiernos

buscaron para éstas en gran parte se apoyaron en el
exterior, en especial en el relacionamiento regional,
tanto para el corto como el largo plazo. Asi se recurrid
sistematicamente a las posibilidades de suministro con
recursos de paises vecinos. El uso de estos recursos no
siempre fue viable, constatindose entonces carencias
en infraestructuras en el sector durante el periodo ante-
rior. Esto es recurrente en falta de inversiones (publicas
y privadas) necesarias para atender contingencias (por
ejemplo sequias, refinamiento de petroleo pesado ante
elevado precio del crudo liviano), cuya atencion se
desestimo en su momento por no ser rentable. También
se plantearon y desarrollaron proyectos para nuevos
emprendimientos de generacion conjunta de energia,
apostando a la exploracion y explotacion de nuevas
reservas. Estas iniciativas volvieron a contar con una
creciente participacion de los actores estatales, frente
mayor protagonismo jugado por actores no estatales
en el periodo anterior.

Estas soluciones permitieron reducir los elevados
costos que se habian alcanzado durante el periodo de
crisis y en general garantizaron la continuidad del su-
ministro para atender las necesidades basicas. De esta
manera se evidencio la necesidad de planificar prospec-
tivamente la seguridad energética, y que en la mayoria
de los paises sudamericanos es necesario considerar
el relacionamiento exterior, no solo en el suministro
cotidiano, sino también en la proyeccidon cooperativa

Grafico 1: Variables intervinientes en la politica exterior sectorial uruguaya

- ————em e e e e e e e—eemmmm e mm————————
|
] COMTESTO DOMESTICO A CTORES REC URZ0% T
] O
1
i Ot
= A
_ S'StE'T'E' » Sistema Politico
intermacional
E=statales 0
Economicos E
hilitares O 1
E 1
1
C 1
| I
e D emograficos | 5 :
Factores S | 1
: culturaks e 0 :
- hEtri -
- Etoricos M I
: S
1 = I
1 I
1 I

e T e e T e e e e o [ e e e e o e

Fuente: Elaborado en base a Comin y Diaz Fuentes (2005)

48 | Asociacion Uruguaya de Historia Econémica



DIEGO HERNANDEZ NILSON

RELACIONAMIENTO EXTERNO Y POLITICAS ENERGETICAS EN EL CONO SUR

de dicha planificacion. Esto asume mayor relevancia
en el marco de una politica de relacionamiento exterior
fuertemente apoyada en el rol jugado por la estrategia
de desarrollo a nivel de contexto doméstico.

Por otra parte, se observa que en general predomina-
ron las iniciativas bilaterales, avanzandose escasamente
en la integracion energética regional (asi, por ejemplo,
Petroamérica se implementa en dinamicas bilaterales,
no obstante se afirme que apunta a la integracion re-
gional). Asimismo, una vez que la cuestion energética
ingresa la agenda regional (ya sea a nivel bilateral o
de integracion regional), se evidencia un uso politico
del tema, siendo incorporado como recurso movilizado
frente a cuestiones de caracter politico (por ejemplo,
el ingreso de Venezuela al Mercosur), por aquellos
paises mejor situacion absoluta (Venezuela) o relativa
(Argentina respecto a Uruguay y Chile en el caso del
gas). Como contraparte, a la hora de abordar la cuestion

NOTAS

energética en si misma, los recursos diplomaticos y
geograficos asumen un rol importante, ya que la cues-
tion espacial se vuelve fundamental para la planifica-
cion en el sector (disefio de gasoductos y oleoductos,
distribucion espacial de refinerias, etc.), para lo que
también el caos de Argentina es un buen ejemplo.
Finalmente, se evidencia que al igual que en la ma-
yoria de los temas, las pautas de relacionamiento externo
de los paises del Cono Sur estan fuertemente sujetas a
las condiciones impuestas por el sistema internacional
(en particular en relacion a evolucion de precios) y otros
paises. Esto ultimo incluye también las condiciones
ofrecidas o impuestas por paises de la region con ma-
yor potencial de recursos energéticos a movilizar, por
ejemplo Venezuela o Bolivia. Asi, en la actualidad se
observa como en cuanto aparecen nuevos aliados en la
region o el sistema internacional, el apoyo ofrecido por
estos paises comienza a diluirse de modo paulatino.

1 El trabajo se restringe a estas fuentes de energia para facilitar el enfoque
comparativo. De este modo se excluyen los biocombustibles, de gran impor-
tancia en Brasil, pero cuya inclusién no contribuye al planteo del articulo, de
tipo comparativo, no obstante se contemple el dato de la importancia de esta
fuente de energia en dicho pais al momento de valorar su situacion respecto
al sector.Asimismo, no se considera el uso energético tradicional de la biomasa,
principalmente a través de lefa.

2 Como se muestra mas adelante, las variables econémicas son determinantes
en la caracterizacion de la politica exterior del sector.

3 Sedefinen los recursos energéticos como Commaodity en tanto bien tangible de
cambio, que puede ser comercializado libremente,y que tiene un valor conocido
de mercado (Franke, 1993:102).

4 Como lo muestra hacia el final del periodo el plebiscito de 2003, que se opuso
a la nueva ley de asociacion de ANCAP (la empresa estatal de combustibles),
propuesta por la coalicion de gobierno.

5 “Iniciativa Energética Hemisférica: avances, retos y estrategias” Declaracion de
la V Reunion Hemisférica de Ministros de Energia. México D. F. Marzo de 2001
(cfr. Ruiz-Cario, 2006)

6 El gas natural era un 46,3% de la matriz energética argentina en el ano 2003,
segun la Secretaria de Energia de la Nacion.

7 Junto a la estatizacion de los yacimientos, el gobierno boliviano anuncié que
las reservas declaradas por las empresas asentadas en el pais eran dudosas,
promoviendo su reevaluacion.Se acusa a las empresas privadas de exagerar los
volimenes declarados en relacién a los probados con fines especulativos (ademas
de, en algunos casos, incluir en aquéllos reservas que pertenecen al Estado).

8 A su vez, Chile (pais no analizado en el presente trabajo), también sufrié
fuertemente las consecuencias de la crisis regional, corriendo riesgo su abas-
tecimiento gasifero, lo que llevé al gobierno a decidir la construccién de una
planta de regasificacion para la importacion de gas natural licuado, a partir de
la inestabilidad en el suministro que llegaba de Argentina (por otra parte, no
importa gas directamente de Bolivia por las tensas relaciones que ambos paises
mantienen histéricamente, desde la Guerra del Pacifico).

9 Se realizaron llamados a licitacion, entre los que se destaca la licitacion para
pequefias plantas generadoras para la provision de hasta 60 megavatios de
energia eléctrica, y dos convocatorias cerradas a empresas espafiolas (como
parte de un programa de condonacién de la deuda externa con aquel pais)
para la instalaciéon de parques eélicos de generacién eléctrica por hasta 10,5
megavatios por hasta U$S 10.800.000. El hecho que el presidente de UTE del
periodo sea un ex dirigente sindical de la empresa resulta mas significativo
acerca del grado de concientizacion del problema que hay incluso en aquellos
sectores tradicionalmente opuestos a la apertura.

10 Esta cuestion préximamente sera parcialmente resuelta a través de la puesta
en funcionamiento de la planta de Puntas del Tigre, que funciona tanto a gas-oil
como gas natural.

11 Cabe sefalar que PETROAMERICA no abarca a América Central ni México.
Asimismo, hasta el momento Chile tampoco se ha incorporado.

12 Que incluye a Uruguay, a través de la compra de la cadena de estaciones de
servicio Shell y del monopolio de la distribucion de gas en caiieria, con la po-
sesién de la mayoria de Gaseba y Conecta.

13 Desde el Acuerdo Energético de Marzo de 2005, suscrito por los presidentes
Hugo Chéavez y Tabaré Vazquez, Uruguay paga el crudo venezolano en un 75%
a 60 diasy el resto a 15 afios con un interés del 2% anual. A su vez, con un 40%
de lo que se paga en los 60 dias se crea un fidecomiso llamado Fondo Artigas-
Bolivar, con el que Venezuela adquiere productos uruguayos (cemento, casas
pre-fabricadas, productos lacteos, asesorfas técnicas).En 2007 Uruguay planted
en la Comisién Mixta Uruguay-Venezuela la posibilidad de modificar el acuerdo,
pagando el 75% en efectivo en 30 dias y pagando el restante 25% en bonos
del Estado (titulos de deuda publica local), lo que fue analizado y descartado
por Venezuela.Se ha especulado acerca de que este rechazo pueda deberse al
descontento venezolano con ausencia de Vazquez en la Cumbre de Isla Margarita
de Abril de 2007, de la que participd en su lugar el vicepresidente Rodolfo Nin
Novoa (y que a su vez parecia ser una respuesta a la ausencia de Chavez en la
Cumbre Iberoamericana desarrollada en Montevideo en 2006).

14 Como se sefald al inicio, el articulo fue redactado en 2007. Al momento de ser
corregido, en diciembre de 2008, los hechos han demostrado que las iniciativas
mas ambiciosas de asociacion con PDVSA (reforma de refineria de La Teja y
explotacion conjunta de bloque de la Faja del Orinoco) se han demorado o han
sido abandonadas por falta de concrecién.

15 De todos modos, ANCAP también negocié con Iran la compra de petréleo como
garantia para la exportacion de arroz uruguayo, y se avanzo en la exploracion
del subsuelo del espacio maritimo uruguayo en conjunto con Brasil.

16 UTE adjudicé a la empresa brasileiia Tradener los 72 MW por hora que traera
desde Brasil por un ano, por los que pagara un monto cercano a U$S 49.000.000.
En el caso de Argentina, hubo algunas dificultades para la renovacién del con-
trato, relacionadas con la fragmentacion del sistema energético argentino, en
el que se combinan actores privados y estatales con intereses contrapuestos.

17 Entre otros elementos, se destaca el entredicho entre Hugo Chavez y el Congreso
brasilefio, la negativa de éste a ratificar el ingreso de Venezuela al MERCOSUR
y los resquemores del presidente brasilefio Lula da Silva ante el apoyo de Ve-
nezuela a la modificacién hecha por Bolivia al régimen de explotacion gasifera
por empresas extranjeras.
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ARTICULO

FUGA DE CAPITALES Y REGRESION FISCAL (ARGENTINA 1974-2006)

.....................................................

1. ;Qué es la fuga de capitales?
La literatura y el marco histérico

1.1. La literatura sobre fuga de capitales

El término fuga de capitales ha merecido variadas
definiciones que, alternativamente, hacen hincapié en
su legalidad o ilegalidad, en los movimientos licitos
de capital causados por la aversion al riesgo, en su
“normalidad” o “anormalidad”, en la eleccion optima
de portafolios, en las distinciones entre inversiones de
cartera e inversion extranjera directa (IED) y en otros
aspectos de la cuestion.

Cada una de estas variantes, asi como las definicio-
nes mas comprensivas, tienen directa correspondencia
con disimiles nociones acerca del desarrollo, de la ex-
tension e injerencia “Optimas” de las politicas publicas,
de las causas del crecimiento economico y el empleo,
y de la propia conformacion estructural del sistema
econdmico a escala global.

Benu Schneider (2003), al intentar una tipificacion,
divide las definiciones de la literatura en tres grupos:
(a) definicion general, o amplia, (b) abordaje de la
fuga de capital debida al tratamiento discriminatorio
del capital local, y (c) las definiciones ligadas a las
transacciones ilegales. El siguiente cuadro, tomado
del trabajo de Schneider, muestra de modo sintético
su clasificacion:

......................................................

Jorge Gaggero y Claudio Casparrino®

En el primer grupo (i) se define como una pérdida
de capital doméstico a través de salidas al exterior, lo
que provoca una caida en la utilidad social local. Esta
afirmacion se basa en la nocion segun la cual dicho
capital en poder de residentes fugado podria generar,
en el supuesto de su permanencia en el pais de origen,
un aumento en el bienestar social.

Para Gerald Epstein (2005), la fuga de capitales esta
definida por “el temor a la confiscacion de la riqueza,
los incrementos en los impuestos a la riqueza o la im-
posicion de regulaciones que limitan las prerrogativas
de tenedores de activos”. Supone, entonces, flujos
de capitales que intentan escapar de las regulaciones
gubernamentales.

Al describirla como “un fendmeno inherentemente
politico que envuelve el rol del gobierno y la prerro-
gativa de aquellos —usualmente los ricos- con acceso a
las divisas”, Epstein le agrega un factor socio-politico,
poco mencionado en la mayor parte de la literatura, que
pone en el centro del debate el rol del sector piblico
en la regulacion politico-economica y la adopcion de
estrategias de desarrollo de caracter redistributivo.

Matias Kulfas? y Mario Damill® proponen el analisis
de la denominada “Posicion de Inversion Internacional”
(método de estimacion directa o de “stocks”), para po-
der analizar el monto y las modificaciones cualitativas
en las tenencias de activos de residentes en el exterior.
Kulfas, en particular, entiende a la fiugga como los activos

Cuadro 1: Clasificacion de Fuga de Capitales

(i) |Definicion amplia de fuga de capitales

son tratados como fuga de capitales.

Todos los flujos de salida que, de ser invertidos en la economia local, generaria una tasa social de retorno mayor

Una variante de este concepto a menudo denominada flujos de corto plazo (“hot money flows”), segin la cual todos
los flujos de salida de corto plazo, o aquellos reflejados en la categoria “errores y omisiones” de la balanza de pagos,

ciones de origen politico’.

(i1) | Fuga de capitales definida como la respuesta al tratamiento discriminatorio del capital doméstico

En esta, /a fuga es aquella parte de los flujos de salida que responde al riesgo asimétrico, causado por incertidumbre
econémica y/o politica, que puede alterar los rendimientos de los capitales e incluso incluir posibles confisca-

(iii)

Concepto de “transacciones ilegales”

Vincula a 1a fuga de capitales s6lo a aquellos flujos de salida que son de caracter ilegal.

Fuente: Schneider, 2003

* Economistas, investigadores del Centro de Economia
y Finanzas para el Desarrollo de la Argentina, CEFID-AR.
jgaggero@cefid-ar.org.ar

Centro de Economia y Finanzas para el Desarrollo de la
Argentina (CEFID-AR). casparrino@cefid-ar.org.ar
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externos en poder de residentes, menos los realizados
bajo la forma de inversion externa directa (IED).

En el segundo grupo de definiciones (ii), referido a
la fiiga de capitales en tanto respuesta al tratamiento
discriminatorio del capital doméstico, Schneider sigue
la vision tradicional de Kindleberger, segun la cual la
fuga de capitales es definida como un flujo unidireccio-
nal causado por la incertidumbre politica y econdmica.
Como consecuencia del analisis de las caracteristicas de
la crisis de la deuda de 1982 y del nuevo fenomeno de
flujos de ingreso de ahorro externo y flujos salientes de
capital privado, Schneider adapta y refina la acepcion
tradicional. Alin con ingresos de capitales a una econo-
mia, pueden estar verificandose salidas “anormales” de
capital, consideradas fisga, motivados por “cambios en
la percepcion del riesgo y retorno influenciados por la
incertidumbre no capturada por la teoria del portafolio”,
cambios en la composicion de la cartera en respuesta
al “deterioro inusual en el perfil de riesgo/retorno aso-
ciado a los activos localizados en un pais particular,
que ocurre en presencia de conflictos entre el interés
de sus tenedores y de los gobiernos”. En su analisis,
incluso, los capitales que ingresan de manera “normal”
pueden constituirse en financiamiento para una salida
“anormal” simultanea, explicada por el tratamiento
discriminatorio del capital doméstico®.

El tercer grupo (iii) remite a una definicion mas ajus-
tada a la literalidad de la expresion. Si se la lee en con-
traposicion a “salida de capitales”, 1a expresion fuga de
capitales sugiere un estado de ilegalidad o irregularidad.
Por ejemplo, de evasion o elusion de las normas fiscales
o referidas a los movimientos de capitales, aunque no
necesariamente a movimientos provenientes de activi-
dades ilicitas. Este es el abordaje que se desarrollara en
la seccion 11 de este trabajo, en necesaria interaccion con
los precedentes. Este es justamente el sentido que han
decidido darle al término la ONU y sus organizaciones
vinculadas. Kosarev y Grigoryev (2000) definen a la
fuga de capitales como el “transporte ilegal de capital
al exterior” en el sentido del “transporte en violacion de
normas y leyes del pais de origen”, diferenciandolo de
la salida o exportacion, “fenémeno normal”, en cumpli-
miento de los requerimientos legales existentes que no
constituiria un peligro para la economia nacional.

En esencia, esta definicion de fuga se limita a una
tipificacion de delito econdmico, eludiendo el analisis
-mas abarcativo- de las consecuencias socioeconomi-
cas implicadas en el drenaje hacia el mercado mundial
de recursos generados en el ambito local. En otros
términos, si bien se plantea que los capitales pueden
ser sujetos de regulacion este enfoque no pone en
cuestion la consecuencia de la desregulacion, el “libre
mercado” y su caracter frecuentemente disruptivo para
los procesos de desarrollo en la periferia.

Por ultimo, existe un extenso grupo de economis-
tas, fundamentalmente de orientacion ortodoxa, que
no considerarian a la fuga de capitales como un pro-
blema. La cuestion de los flujos de capitales tan solo
representa para ellos una decision de cartera Optima
de los agentes, dados los parametros relevantes de la
economia de que se trate, que define un determinado
perfil de riesgo / retorno de los distintos activos fisicos
y financieros.

Quienes defienden esta vision argumentan que los
movimientos liberalizados de capital son beneficiosos
debido a sus virtudes: al diseminar el ahorro en las
regiones en donde es mayor su retorno, permiten a
sus habitantes mantener niveles de consumo estables,
beneficiarse de mas elevadas tasas de crecimiento
global, y otras ventajas. Sin embargo, han reconocido
explicitamente —empezando por Krugman (1979)- los
inconvenientes que la liberalizacion financiera interna-
cional ha traido aparejados (OBSTFELD, 1995), adu-
ciendo la existencia de imperfecciones en los mercados
financieros (riesgo moral e informacién asimétrica) y
de rigideces en el ajuste de los precios.

De todos modos, seglin esta tltima vision la figa
desapareceria como problematica en la medida en que
los gobiernos aplicasen politicas macroecondmicas
“consistentes™ (vale decir, aquellas que tienen como
premisa necesaria la libre movilidad internacional del ca-
pital) e impulsasen las “reformas estructurales” pertinen-
tes (liberalizacion financiera, privatizacion de empresas
publicas, eliminacion de los controles de precios y los
impuestos “distorsivos”, especialmente los aplicados a
las actividades financieras y el comercio exterior).

1.2. Breve marco historico

La fisga de capitales, en tanto hecho caracterizado
por la movilizacion de recursos liquidos, ha estado
presente en diversos periodos histéricos y desde hace
varios siglos. Puede sostenerse que su recurrencia
tiende aumentar y a complejizarse cuando la forma que
asumen los modos de acumulacion histéricos permiten
la movilizacion de excedentes de un territorio a otro.

Su desarrollo se vincula, en particular, con la posibili-
dad de transformar los recursos productivos y econémi-
cos en la denominada “forma dinero”. Pueden destacarse
tres formas fundamentales en la revision bibliografica: a )
inestabilidad politica; b ) veto de las clases dominantes a
decisiones politicas trascendentes que afectan la acumu-
lacion privada; y ¢ ) transferencia de los recursos locales
a una denominacion en moneda “dura”.

Charles Kindleberger (1990), uno de los autores
que primero ha aportado a la definicion del fenomeno,
menciona los siguientes acontecimientos historicos
relevantes (Cuadro 2):
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Cuadro 2: Acontecimientos histdricos relevantes

1685 (y antes) a 1700: revocacion del Edicto de Nantes.

1720: acciones para salvaguardar las ganancias de la burbuja de Mississippi.

1789-97: fuga de capitales como consecuencia de la Revolucién Francesa.

Las compras francesas de Obligaciones emitidas en Londres en la década de 1840

Francia

El ataque especulativo contra el franco de 1924 y la exitosa “contraccion”.

La estabilizacion de Poincaré, después de la depreciacion extrema de mayo-junio de 1926.

El golpe de la clase media contra el Frente Popularen 1936.

El golpe de clase media contra el Accord de Grenelle en 1968.

El golpe de clase media contra la campana socialista de nacionalizacion de Miterrand en 1981-2.

1866 y el inicio del corso forzoso que fue finalmente interrumpido en 1881.

Italia

Los controles de cambios de los afios 1930.

La fuga de los bananotes de 1961-3, contrabandeados a Suiza, que fue un golpe de la clase media contra
la nacionalizacion de la industria de electricidad.

La salida de capital aleman durante la hiperinflacion de 1919-23.

Alemania

Las salidas de 1931 que conducen al Acuerdo de Standstill.

Los controles de cambios, con pena de muerte por evasion, en los afios 1930.

Latinoamérica

Compras latinoamericanas de obligaciones emitidas en el extranjero.

Resulta errado, por lo tanto, considerar a la fuga
como un problema exclusivamente contemporaneo.
Debe ser considerada, por el contrario, como un hecho
econdmico-social vinculado a la funcion del dinero en
las formaciones sociales en las que aquél comenzo a
jugar un papel relevante.

Las tendencias estructurales que potencian la fuga
de capitales se condicen, en lo fundamental, con la
expansion de las relaciones sociales de produccion
modernas y -mas especificamente- con la conformacion
de los mercados mundiales de capitales a partir del
siglo XIX. Cada patron de acumulacion y su respec-
tiva génesis historica supone una logica fundamental
de circulacion de capital. Por otra parte, el desarrollo
y el caracter de las formaciones concretas implican
determinadas vinculaciones entre “periferia” y “cen-
tros”, cualitativamente diferenciadas de acuerdo a los
distintos niveles de desarrollo.

Importa mencionar aqui los cambios ocurridos
durante el siglo XX y, en especial, los desarrollos
posteriores a la crisis y transformacion del patron de
acumulacion mundial conformado durante la segunda
posguerra. Estos cambios y la nueva légica de funcio-
namiento del mercado mundial han terminado de mol-
dear el presente comportamiento de las transferencias
de capitales a escala global.

En 1944 John M. Keynes y Dexter White fueron
enviados por sus paises -Gran Bretafia y Estados Uni-
dos- como representantes a la conferencia de Bretton
Woods. En aquella época ambos vislumbraron la
posibilidad de importante fuga de capitales europeos
hacia Estados Unidos, estimacion que se concreto en
los afios inmediatos y contribuy6 a profundizar la crisis

de 1947-48 (que dio lugar, a su vez, al Plan Marshall
en junio de 1947).

Ese temor contribuyo6 a su insistencia en que fuera
incluida la posibilidad de aplicar controles de capita-
les por parte de los paises miembro del sistema de las
Naciones Unidas, materializandose en la redaccion
del articulo 6to. de la carta del FMI. Sin su aplicacion,
resultaba probable que se socavara la autonomia po-
litica de los paises europeos, que los tipos de cambio
estables y las pautas de intercambio internacionales
fueran trastornados, y se agotaran los “magros re-
cursos del FMI” intentando financiar desequilibrios
causados por la fuga de capitales. Keynes y White
también reconocieron las posibles dificultades que
los paises enfrentarian para controlar unilateralmente
la salida de capitales, argumentando la necesidad de
que los paises receptores de ese capital colaboraran a
su fortalecimiento (HELLEINER, 2005).

La propuesta conjunta de Keynes y White implicaba
que los gobiernos de los paises receptores compartieran
la informacion con los gobiernos de los paises con
controles de capitales, en lo referido a las tenencias de
activos de ciudadanos de estos ultimos. Dexter White
fue atin mas lejos al proponer que los paises receptores
se negaran a recibir capitales sin el consentimiento de
los gobiernos de los paises emisores.

Las propuestas de ambos fueron rechazadas por
la presion de la “comunidad financiera” de Estados
Unidos, que consideraba —entonces como hoy- que
compartir informacion de tal tipo y colaborar en la “re-
patriacion de capitales” hubiera significado convalidar
una “violacion de los derechos de propiedad”.

Varias décadas después, en agosto de 1971 Ri-
chard Nixon suspendi6 las compras y ventas de oro
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del Tesoro de Estados Unidos, clausurando de modo
definitivo el denominado “patrén oro”. Esta medida
implicé ademas una herida de muerte para el sistema
de Bretton Woods, a través del cual se administraba
el comercio global® (EATWELL y TAYLOR, 2006).
Luego de algunos intentos de organizacion del sistema
de cambios, en julio de 1972 la libra esterlina comenzd
a flotar contra el dolar; lo mismo ocurrié en febrero
de 1973 con el yen japonés y al mes siguiente con las
monedas del resto de los miembros de la Comunidad
Europea.

Las tasas de cambio fijas estaban antes resguarda-
das por fuertes controles al movimiento de capitales,
que permitieron establecer un sistema de mercados
financieros domésticos ampliamente controlados. Los
sucesos acaecidos desde 1971 generaron fuertes pre-
siones a favor de cambios de fondo en las regulaciones
financieras mundiales.

El incentivo para desregular los flujos internacio-
nales de capital tuvo su origen en la vital necesidad
del sector privado de cubrirse contra los costos que
imponian a sus operaciones las tasas de cambio ahora
fluctuantes. Para reducir el riesgo, quienes negociaban
en los mercados externos necesitaban poder diversificar
sus carteras de valores a voluntad: vale decir, modi-
ficar la combinacion de divisas y activos financieros,
tanto presentes como a futuro, en concordancia con
la percepcion del riesgo que imponia el cambio ex-
tranjero. Con el sistema de Bretton Woods, el sector
publico soportaba el riesgo de cambio extranjero. Con
su derrumbe, el riesgo fue privatizado (EATWELL y
TAYLOR, 2006).

Estos cambios de fondo implicaron fuertes res-
tricciones sobre los sistemas financieros domésticos
y supusieron la creacion de instrumentos que permi-
tieran diversificar el riesgo, ahora privatizado, que
representaba la creciente volatilidad de los mercados
financieros globales.

Entre las principales transformaciones se cuentan:
(i) La abolicion de los controles de cambios; (ii) La
anulacion de las restricciones domésticas que impedian
el acceso de las instituciones financieras al mercado
cruzado; (iii) La eliminacion de los controles cuantita-
tivos sobre el crecimiento del crédito; (iv) El direccio-
namiento de las politicas monetarias hacia el manejo
de la tasa de interés de corto plazo (se formd, ademas,
un mercado de instrumentos financieros diversos)

El resultado de estas politicas fue el crecimiento
exponencial de los movimientos de capitales en el mer-
cado mundial -con una fuerte tendencia especulativa
vinculada al sistema de tasas de cambio flotantes- a
través de nuevos instrumentos financieros. Durante
los afios ochenta se generalizaron las transacciones

con divisas, bonos y, hacia la década siguiente, con
titulos de deuda.

Dado el tipo de transacciones financieras predomi-
nantes, se ha dificultado la introducciéon de regulaciones
publicas unilaterales; por ejemplo, sobre instrumentos
vinculados a divisas extranjeras. Por otra parte, la
consecuente proliferacion de “paraisos fiscales” con
bajos niveles de regulacion ha permitido el aumento
de transacciones, aunque elevando a su vez los niveles
de riesgo (ver seccion II).

La apertura generalizada de la cuenta capital del
balance de pagos ha aumentado ademas la inestabilidad
de los mercados domésticos, impactando en los nive-
les de actividad y empleo. Esta apertura ha supuesto
la pérdida de margenes de maniobra para la politica
econoémica local, en especial en aquellos paises donde
el supuesto de “pais pequefio” es aplicable, aunque
también en centros financieros de envergadura.

Analizadas desde el punto de vista de la economia
real, las reformas que se inician en los tempranos afios
70y se profundizan en los 80 y 90 han permitido a los
capitales transnacionalizados desplegar toda su capa-
cidad financiera y productiva con el fin de aumentar
sus posibilidades de desarrollo. La forma “liquida”
del capital financiero, el aumento de los instrumentos
y la apertura de los mercados financieros y producti-
vos domésticos han exacerbado tales posibilidades de
inversion (CHESNALIS, 1999), aunque reducen —a la
vez- los tiempos en que esa rentabilidad debe ser per-
cibida. Las inversiones especulativas y las ganancias
rapidas se imponen cada vez mas, tanto en el sector
financiero como en el ambito de la produccion.

En América Latina pueden considerarse dos etapas
en su articulacion con este proceso de transforma-
ciones. La primera corresponde a las experiencias
econdémicas de liberalizacion de los afios 70, en su casi
totalidad desarrolladas por dictaduras militares debido
ala ausencia de acuerdo popular previo respecto de las
mismas. Apertura de la cuenta de capital del balance de
pagos, desregulacion financiera y apertura comercial,
entre otras’. La segunda etapa corresponde a la era del
denominado Consenso de Washington (1992), relativa-
mente breve pero de impactos perdurables (en especial
en algunos paises, como es el caso de Argentina).

Wierzba y Golla (2005) afirman que

la eliminacion de restricciones al flujo internacional

de capitales se extendio durante toda la década del

setenta para alcanzar su madurez a principios de los

ochenta en los paises centrales, momentos en que los
fondos podian trasladarse entre mercados, bancos,
paraisos fiscales, sin limitaciones. Comenzada la de-
cada del noventa la liberacion de la entrada y salida

de capitales abarcaba una gran cantidad de naciones

periféricas, situacion que se extendio ampliamente

durante el transcurso de la misma. La generaliza-
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cion de las nuevas condiciones trajo aparejado un
explosivo crecimiento del movimiento internacional
de capitales y de las transacciones de divisas . Lejos
de las medidas “macroprudenciales” propias de la
etapa de Bretton Woods, “las nuevas condiciones
de liberalizacion del movimiento internacional de
capitales implicaron que durante los setenta y los
ochenta creciera explosivamente la actividad off
shore de las entidades financieras, buscando nuevos
mercados con menores regulaciones.

La aceleracion de la fuga de capitales durante esta
etapa se relaciona con las transformaciones que a escala
global y local se produjeron entre los afios 70 y los 90.
Las mismas implicaron fuertes modificaciones de los
patrones de acumulacion, en especial en la periferia,
pasandose de perfiles de tipo “desarrollista” a otros
mas marcadamente “financieros”. La interrupcion
de la etapa de “industrializacion por sustitucion de
importaciones” y la articulacion local con las nuevas
tendencias internacionales, generaron en la periferia
fuerzas favorables a una mayor dependencia financiera,
la desarticulacion creciente del entramado productivo,
el crecimiento notable de la deuda publica y una cre-
ciente salida de capitales privados hacia el exterior.
En esta dinamica, la fuga de capitales no constituy6
“un elemento mas” del nuevo escenario, sino una de
las piezas centrales -junto con su contracara, el endeu-
damiento externo publico- de la articulacion entre la
“periferia” latinoamericana y el mercado mundial.

2. Los aspectos fiscales y distributivos de la
fuga de capitales en Argentina

2.1. El marco global

Se ha mencionado ya en la primera seccion la litera-
tura que pone el foco en las operaciones ilegales asocia-
das a la figa (generada principalmente en relacion a las
preocupaciones de la ONU vy los restantes organismos
multilaterales); en especial, en las practicas corruptas
de la gestion publica, en el delito organizado (narco-
trafico en primer lugar) y en la evasion tributaria.

Estas practicas, extendidas en mayor o menor me-
dida a todos los paises, explican una porcion signifi-
cativa —dificil de estimar con precision- de los flujos
transfrontera no declarados y de los circuitos que
aseguran su “blanqueo” y recirculacion en las econo-
mias nacionales (en especial, en las “desarrolladas™).
En este proceso de recirculacion juegan un rol clave
los llamados “paraisos fiscales” y, en general, todos
los territorios caracterizados por su débil fiscalidad,
los registros empresarios “protegidos” y la casi total
ausencia de controles sobre las sociedades y los agentes
econdémicos unipersonales que los utilizan para “ba-
sar” alli sus operaciones (ya sea la totalidad de ellas o

fracciones variables de las mismas, mediando el uso
de “triangulaciones”).

La cuestion de las practicas economicas “ilegales”
abarca, por supuesto, a un gran numero de actividades
y tiene una incidencia -relativa y absoluta- muy variable
en las economias y territorios que atraviesan. Pueden
encontrarse entonces, a este respecto, casos nacionales
de muy diverso tipo: i) los “casos extremos” como el
de Afganistan, donde el cultivo de la amapola para la
extraccion y exportacion del opio en forma de heroina
-cubriendo las tres cuartas partes del mercado mundial
de este estupefaciente- resulta dominante y coexiste
con un estado de guerra que se extiende sobre gran
parte de su territorio; ii ) algunos “casos algo menos
radicales” como el de Colombia, donde el cultivo de
la hoja de coca y el procesamiento y exportacion de la
cocaina resultan también muy relevantes —tanto a escala
local como global- y alimentan una larga guerra civil
que sustrae parte de su territorio del dominio efectivo
de su Estado nacional; iii ) una amplia gama de “casos
intermedios” —-muy extendidos en Asia, Africa y Amé-
rica Latina, y algunas areas de Europa y América del
Norte- en los cuales lo que pesa, de modo y en grados
muy variables pero con considerable intensidad, es un
arco de actividades que incluye el trafico local y la re-
exportacion de narcoticos, un conjunto significativo de
negocios mafiosos y de operaciones regulares de “lava-
do de dinero”, relativamente altos niveles de corrupcion
politica y —también- altos ratios de evasion tributaria;
y iv ) los “casos virtuosos” de las economias mas
desarrolladas, en las cuales casi todos los fendmenos
antes mencionados se dan con menor intensidad —salvo
la distribucion y consumo local de estupefacientes, el
trafico transfronterizo de personas y, notablemente, la
recirculacion a través de sus sistemas financieros de
buena parte de los capitales globales “lavados”-, dentro
de unos limites relativamente controlados y “regula-
dos”, de modo variable y en forma tanto explicita como
implicita, por los respectivos estados nacionales.

Resulta claro que, mas alla del precedente esbozo
de “tipologia”, los procesos de globalizacién tienen a
estas actividades a la vanguardia en la utilizacion de
sus facilidades de todo tipo -en especial, las financie-
ras- y que, en consecuencia, las intervinculaciones de
los territorios y actividades antes resefiados resultan
crecientes y cada vez mas complejas.

2.2. Los procedimientos y las consecuencias de la
“informalidad”

Los “paraisos fiscales”, instrumentos indispen-
sables para todas las actividades resefiadas, se han
multiplicado en las ultimas décadas — desde un total
de 25 a mediados de los ‘70 hasta unos 72 en la actua-
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lidad-, al compas de la tltima fase de la globalizacion
econdmico-financiera.

En consecuencia, canalizan hoy una masa creciente
de capitales globales: unos 11,8 trillones de dodlares,
mas de un tercio de la riqueza concentrada en los es-
tratos mas altos. Esta ultima esta estimada en 33 trillo-
nes de dolares, equivalentes a un 75% del PIB global
que es apropiados por solo 8,5 millones de personas
(Subcomision Permanente de Investigaciones, Senado
de los EEUU, 1° de agosto de 2006). Se estima que
algo menos de la décima parte de esos capitales offs-
hore proceden de los EEUU y como minimo unos 0,7
billones de dolares corresponden a riqueza de origen
latinoamericano. Alrededor de la mitad de la riqueza
del estrato superior de ingresos de América Latina se
mantendria en territorios offshore.

El desafio que estas practicas suponen para las ad-
ministraciones fiscales resulta mas claro si se destacan
algunas notas estructurales adicionales del presente
proceso de globalizacion. Alrededor del 60% del co-
mercio mundial supone transacciones intraempresa, de
las cuales el 80% se instrumenta a través de “paraisos
fiscales” (KHRISTENSEN, 2006). Esta situacion faci-
lita la fijacion “inadecuada” —para los fiscos nacionales,
obviamente no para las firmas multinacionales- de los
denominados “precios de transferencia”. Estos precios
son “valores de referencia” para las transacciones intra-
firma, fijados de acuerdo a las conveniencias tributarias
y/o de elusion regulatoria y usualmente divergentes de
los valores conformes a la “realidad economica”. Me-
diante variados procedimientos -de “sobrefacturacion”
de importaciones y/o “subfacturacién” de exportacio-
nes, la reubicacion “en el papel” de oficinas y empresas
vinculadas y controlantes, y muchas otras operaciones
ad hoc- las empresas transnacionales “relocalizan” sus
utilidades. Las “trasladan” desde territorios con alta o
normal imposicion, y/o regulaciones “inapropiadas”
segun el criterio de estas empresas, a territorios con
débil tributacion y/o laxas normativas y controles para
los agentes econdmicos alli “radicados”.

Tanto las empresas como los individuos mas acau-
dalados practican entonces, de modo creciente, estos
juegos de planeamiento tributario global para reducir
todo lo posible el pago de los impuestos directos —los
que recaen sobre los flujos de renta y los patrimonios-
y también de los ligados al comercio exterior, cuando
éstos son relevantes -es el caso de las “derechos sobre
las exportaciones” en Argentina-, y para acotar los
riesgos asociados a la localizacion efectiva de sus pa-
trimonios € inversiones, a través de la maximizacion de
estas operaciones de “relocalizacion” y/o de variados
mecanismos alternativos, como el de la llamada “débil
capitalizacion”. Esta Gltima maniobra permite a un tiem-
po, a través del uso de capital propio “disfrazado” de

financiamiento de origen externo, minimizar los pagos
por el impuesto sobre la renta y proteger a la inversion
en caso de eventuales restricciones, actuales y futuras,
a la remision de ganancias o a la “repatriacion” del
propio capital. Maniobras complementarias de diverso
tipo hacen posible, a su vez, la elusion de las retenciones
usuales en el impuesto sobre la renta al momento de gi-
rarse los pagos de “intereses” por supuestos “préstamos
del exterior” (ver mas adelante el caso argentino).

Este tipo de practicas econdmico-financieras usua-
les entre las empresas multinacionales, las grandes —y
no tan grandes- empresas locales y las personas con
mas altos patrimonios producen dafios de gran magni-
tud en la dinamica de las economias mas débiles, muy
superiores a los derivados de las practicas corruptas a
las que tanta atencion se presta a través de instituciones
globales como “Transparency Internacional”. Estas
instituciones publican con regularidad “rankings”
de paises “corruptos” pero no de multinacionales
“corruptoras”, cuando es sabido que —como dice el
refran- “para bailar un tango se necesitan dos”.

De todos modos, los mecanismos mas relevantes
—en términos de capacidad de “erosion” del proceso
econdmico-social de los paises mas débiles- no “estan
en el foco” de los organismos multilaterales ni suelen
estarlo en el de la literatura del crecimiento, como si lo
esta la cuestion de la corrupcion de los politicos y fun-
cionarios estatales de los paises “en desarrollo” (muchas
veces, desde las posiciones mas conservadoras, con la
inconfesable finalidad de persuadir a los contribuyentes
del mundo desarrollado de la conveniencia de reducir
los montos de “ayuda” externa a la “periferia”).

Si bien estas practicas son especialmente criticas
para los paises denominados “en vias de desarrollo”,
también han comenzado a ser relevantes para las pro-
pias naciones desarrolladas. En los EEUU, por ejem-
plo, se ha estimado que la evasion offshore —vale decir,
la practicada a través de los “paraisos fiscales”- resta
recursos por un total del orden de los 40 a 70 billones
de dolares anuales al fisco americano (Subcomision
Permanente de Investigaciones, Senado de los EEUU).
El drenaje de fondos ilicitos ha sido estimado para el
mundo “en vias de desarrollo” en unos 500.000 mi-
llones de dolares, una suma que resulta alrededor de
siete veces mas elevada que el presupuesto de “ayuda
para el desarrollo” asignado por los paises centrales
(Khristensen Tax Justice Network, 2006).

La region de América Latina estd entre las mas
afectadas por este drenaje, cuyo ratio en relacion a su
PIB fue estimado en 26% para el periodo 1980-2000,
comparado con el 37% del caso extremo de Africay el
36% estimado para Asia (European Investment Bank,
2005). Resulta usual en el caso de América Latina que
los capitales ilegalmente expatriados por sus residentes
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utilicen, ya se lo ha sefialado, las plataformas offshore
para su posterior recirculacion, ya sea como inversion
“extranjera” ya sea como supuestos préstamos (en rigor,
el equity fugado que reingresa “disfrazado” de financia-
miento externo). Estos circuitos se originan, muy fre-
cuentemente, en practicas de evasion cuyo producido se
potencia hacia el futuro a través de estos mecanismos de
recirculacion, los cuales suponen la comision de fraudes
fiscales y la materializacion de nuevas operaciones de
evasion y elusion tributarias. Estas operaciones afectan
principalmente a los instrumentos que definen la susten-
tabilidad y —también- la progresividad de los sistemas
fiscales modernos: a los impuestos directos.

Estos procesos son conocidos en la literatura es-
pecializada como “capitales de ida y vuelta” 6 “round
tripping” (“viajes circulares”), en su denominacion
original en inglés.

Respecto de los impactos que estas tendencias
tienen sobre la distribucion de riquezas e ingresos hay
mucho que decir. Nos limitaremos aqui a sefialar s6lo
las cuestiones en principio mas relevantes. La “fuga
de patrimonios”, distinguible de las exportaciones de
capital motivadas en cuestiones “de optimizacion de
portafolio” y/o de la expansion en el exterior de acti-
vidades economico-financieras locales motivadas en
el desarrollo de legitimos negocios en escala global,
supone efectos distributivos de distinta indole y gran
relevancia.

En primer lugar, cuando la figa tuvo su raiz en
operaciones informales locales —que conllevan, nece-
sariamente, evasion y elusion fiscal- estas operaciones
prefuga suponen, a la vez, regresivas distribuciones
del ingreso. Tanto en la distribucion “primaria” de los
ingresos implicados —vale decir, la que se define en el
mercado, antes de la intervencion fiscal- como en la ca-
pacidad de distribucion “secundaria” de los ingresos de
la economia —vale decir, la que opera por la via fiscal-.
Las limitaciones en la capacidad de distribucion “se-
cundaria” resultan consecuencia directa de la evasion
y la elusion tributaria implicadas (y de la precariedad
laboral, usualmente asociada a estas practicas).

En segundo lugar, cuando la fuga se consumo este
doble impacto regresivo se prolonga, usualmente,
a través de los efectos econdmico-financieros de la
sustraccion de estos capitales al giro local, por un lado
—el efecto “primario”-, y también del propio efecto
sobre los ingresos fiscales de la omision de los activos
fugados en toda declaracion futura a efectos tributa-
rios —¢l efecto “secundario”-, tanto en la imposicion
patrimonial como en el impuesto sobre la renta local
que deberia caer sobre los flujos de ganancias de la
inversion en el extranjero constituida a través de la fuga
(cuando rige, como es el caso de Argentina, el “criterio
de renta mundial”; vale decir, cuando los patrimonios

y ganancias de los residentes locales en el extranjero
tributan en el pais de residencia del contribuyente).
Hace unos pocos afios, un estudio realizado con in-
formacion disponible en la AFIP permitio estimar que
solo alrededor del 15 % del valor de los patrimonios de
argentinos radicados en el extranjero era declarado para
el pago del “impuesto a la riqueza” (asi suele llamarse
al impuesto patrimonial federal en Argentina).

Por ultimo, en la eventualidad de la recirculacion
local de los capitales antes “fugados”, tanto la alterna-
tiva de reingreso “disfrazado” como préstamo como la
eventualidad del “blanqueo” a través de una sociedad
del exterior implican, a un tiempo, la continuidad del
proceso previo de evasion patrimonial —al no regulari-
zarse la situacion de cara al fisco- cuanto “fugas” adi-
cionales via falsos intereses o dividendos (o alquileres,
cuando se tratase de una propiedad que se “alquila”)
de nuevos flujos de capital. Estos procesos conllevan
también, como los precedentemente descriptos, efec-
tos regresivos “primarios” y “secundarios” sobre la
distribucion del ingreso.

Esta breve y esquematica resefia permite entrever
las fuertes intervinculaciones existentes entre la fuga
de capitales, tal como aqui ha sido descripta, y los
procesos de regresiva distribucion de la riqueza y los
ingresos que se verifican en los paises que sufren estos
fenémenos en mayor proporcion (ver, mas adelante, el
caso de la Argentina).

2.3. Tributacion, fuga de capitales y equidad
en Argentina
2.3.a. Las raices historicas de la “anomalia”
argentina y sus notas distintivas

Resulta cada vez mas aceptada la vision de que en
Argentina, durante el periodo 1976-2001, la dindmica
negativa del endeudamiento externo estuvo estrecha-
mente vinculada a la cadena “evasion y elusion impo-
sitivas - corrupcion / fuga de capitales / aumento de
la deuda” y a una persistente irresponsabilidad fiscal
de muchos de los sucesivos gobiernos (GAGGERO y
GRASSO, 2005). Ambos problemas han incidido en
un debilitamiento de la economia —adicional a la prin-
cipal raiz del estancamiento secular, ocasionado por las
politicas macroeconomicas aplicadas durante las tres
cuartas partes de ese periodo- y han tendido a limitar
severamente los margenes de libertad disponibles para
el ejercicio del poder estatal.

Puede apreciarse a continuacion (grafico N°1) la
graficacion de un par de series construidas para la Ar-
gentina, que permiten mostrar la evolucion de la fuga
vis-a-vis la de la deuda externa.
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Grafico 1: Deuda vs. Fuga (en millones de ddlares a precios de 2001) segun el método residual
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Basualdo y Kulfas (2002)

Como se puede observar, los datos expresan que tan-
to la deuda externa como el stock de capitales fugados
casi no han detenido su crecimiento entre 1974-2001.
Las pocas excepciones son los afios 1988 y 1990.

En 1974 la deuda externa era de 7.600 millones
de dolares, mientras que el stock fugado ascendia a
la mitad de esa cifra: 3.800 millones de dolares. En
1982, las cifras ya eran de 44.000 y 34.000 millones,
respectivamente, y mostraban un considerable aumento
del peso relativo de la fuga (ya superaba el 75% del
valor de la deuda). Al finalizar el gobierno de Raul
Alfonsin (en 1989) la deuda habia trepado hasta los
65.000 millones —principalmente, como consecuencia
de la acumulacion de intereses sobre el principal acu-
mulado por la dictadura militar- y los capitales fugados
ya sumaban alrededor de 53.000 millones de dolares
(cerca del 90% del valor de la deuda). Hacia fines de
2001, los montos correspondientes eran de 140.000 y
138.000 millones de dolares. Vale decir, inmediatamen-
te antes del derrumbe del régimen de convertibilidad la
deuda externa habia duplicado largamente los valores
previos a su adopcion y el stock de capitales fugados
era 2,6 veces superior al de 1989. Como consecuencia
de estos desarrollos, al momento de la crisis mas grande
sufrida por la economia argentina (2001) en el ultimo
siglo el valor de los capitales fugados al exterior era
similar al de la deuda externa acumulada.

Segun datos oficiales, calculados sobre la base
del “método de stocks” o “estimacion directa”, los
activos externos totales de la economia argentina -que
incluyen a la autoridad monetaria, el resto del sistema

financiero, el sector publico no financiero, y el sector
privado no financiero- aumentaron en conjunto desde
los 67.000 millones de dolares de 1991 hasta mas de
175.000 millones en 2006.

Por otra parte, fue notorio el crecimiento de los acti-
vos externos en manos del Sector Privado No Financie-
ro. Los mismos crecieron desde un nivel de casi 58.000
millones de dolares registrado a fines de 1991 hasta los
135.000 millones de fines de 2006 (Cuadro N° 3).

En cuanto a su composicion, se observa una parti-
cipacion muy marginal de las tenencias de residentes,
incluidos en la cuenta Otras entidades financieras
(“oef” en el cuadro), cuyo calculo computa no sélo a
privados sino también a entidades financieras de pro-
piedad publica, exceptuando -desde luego- al banco
central argentino (BCRA).

Por otra parte, el Sector Privado No Financiero
mantiene dentro de su stock de activos externos una
proporcion de Inversion Extranjera Directa (IED) que
ha oscilado entre el 10% y el 18% (ver Cuadro N° 4).
El escaso peso de la [ED no inmobiliaria en el total de
este sector muestra que los activos externos en manos
de residentes estan constituidos mayormente por co-
locaciones liquidas, bonos ¢ inmuebles, antes que por
participaciones en empresas extranjeras o la tenencia
de parte de su paquete accionario.

Como consecuencia del largo proceso antes des-
cripto para Argentina (1976-2001) y del propio rumbo
globalizador —y a pesar de los positivos cambios de
politica de los ultimos afios- han perdido, en buena
medida, eficacia los controles “de frontera” (fisicos,
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Cuadro 3: Composicion de activos de otras entidades financieras y el sector privado no financiero y total de la posicion de

invesion internacional (1991 - 2006)

1991 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Total actives [oef+sprf] a3.728 TE.E3E 117130 108188 113882 122.487 126 326 126 152 135323
Ctras ertidades firancieras 3.BED Tagz 12416 7.0 4.M7 4474 3843 2.944 4472
Inwersion directa 28 1236 1.865 1720 1.2 1720 1324 1.300 1025
Inwersion en cartera az 167 1.456 143 a2 G5 T4 Ta T2
acoiones 14 108 43 43 a0 Gigt T3 b 7o
fitulos G2 54 1.412 100 3 1 1 1 1
Otros activos 2666 5920 15095 5008 314 2594 2442 2571 3075
depagtos v disponibilidade  1.674 3634 5092 1837 1.016 1446 241 1.144 1436
ofras aaz 234 .17 4051 2.124 1247 1501 1.421 1638
Sector privado no firenciera | 50063 B934 92714 101 437 109166 1180028 122 481 12 205 1231152
Inversidn directa 517 94480 19276 19,562 19.074 19780 474 22040 .807
inmabiliara 4.2 5358 6.210 G257 6208 G343 G284 G.622 6a01
ampresas 2949 4102 13 D66 12,205 12.767 13437 14.190 15418 17 606
Inversion en cartera 15,102 18873 318452
Otros adivos 20,782 40,221 47 486 21875 g0.091 98228 102007 100165 106 645

O s enldades 1randerar + Sechor pivado no drarckro eF deck, s exocluye &l BCRA 5 el sechor pdbloo mo dranckroh.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia y Produccion de la Nacion.

Cuadro 4: Composicion de activos de otras entidades financieras y el sector privado no financiero y total de la posicion de

invesion internacional (1991 - 2006)

1991 1995 2000 2001 2003 2003 2004 2005 2006

Total activos [oef+apri) 100 100 00 100 00 00 100 100 400
tras ertidades firancieras T 10 16 T 4 4 3 3 3
Inversidn directa 2 2 2 2 1 1 1 1 1
Inversion en cartera 0 ] i ] 0 0 i} 0 0
acciones I I} I I} I I o I I
fitulos 1] 1} 1 1} 1] 1] il 1] 1]
Ctroz actios b 8 13 3 3 2 2 2 2
depositos y disponibilidade 3 A i 2 1 1 1 1 1
otros 2 3 a 4 2 1 1 1 1
Sector privado no firenciero 93 a0 a4 93 9k 96 a7 a7 a7
Inwersion directa 10 12 16 18 17 16 16 17 18
inmobiliaria g T 5 =3 G i & 5 5
BMpresas 2 3 1 12 1" 1 1" 12 13
Inwersion en cartera ] 5 7 I} I I o I I
Ctros activas 55 ik} H 75 74 20 21 T4 78

O enldade s Irarderar + Seckor privado roc irarako &F decr, se encluye &l BCRA Y &l ok publco ro irarckr o,

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Economia y Produccion de la Naci6n.

impositivos y financieros) sin los cuales no puede ges-
tionarse con suficientes chances de éxito estratégico la
politica fiscal de una nacion (ni tampoco, en definitiva,
las politicas monetaria y cambiaria).

Durante este mismo lapso un sostenido proceso
de “erosion normativa” —debido a la alta inflacion, la
volatilidad macroeconémica y también a deliberadas
politicas tendientes a su debilitamiento- afectd a la
tributacion sobre los ingresos. Estos impuestos, que
ya proveian 4,2 puntos de producto a los ingresos
publicos hace seis décadas (1942), s6lo aportaron, en
promedio, 1 punto de PIB durante el periodo 1975-90
y recién pudieron recuperar el nivel de mediados del
siglo pasado bien avanzados los afios 90.

En el transcurso de este periodo de declinacion de
la imposicion directa en Argentina, el impuesto sobre
las herencias y el que gravaba las ganancias de capital
en cabeza de las personas fisicas (el viejo “impuesto
sobre las ganancias eventuales™) fueron eliminados
-en 1976 y 1990, respectivamente- y la tributacion

sobre las ganancias de las personas de mayor capaci-
dad contributiva fue reducida, mientras era elevada la
alicuota general de la imposicion sobre las empresas
por este mismo tributo.

Fueron también muy altos durante este lapso los ni-
veles de evasion tributaria, estimulados por el creciente
peso de la acumulacion -en cabeza de las empresas- de
las alicuotas aplicadas en los impuestos a los consumos
(el IVA nacional mas el Impuesto sobre los Ingresos
Brutos provincial) y a las ganancias, y de las cargas
previsionales sobre la némina salarial. El circulo vi-
cioso “alta evasion / aumento nominal de la tributacion
empresaria para compensarla / mayor evasion / mayor
presion sobre las empresas” hizo su paciente y deleté-
rea labor, que resultd en un creciente incumplimiento
tributario y en una grave deslegitimacion del sistema
fiscal en Argentina. Debe reconocerse sin embargo,
a este respecto, que la “ciudadania fiscal” no ha sido
historicamente vigorosa en la Republica Argentina (en
rigor, éste es un “pecado original” del pais).
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Las reformas regresivas concretadas en el periodo
—las cuales recién han comenzado a ser revertidas en
los tltimos afios, con la introduccion de las “derechos
sobre las exportaciones” y el fortalecimiento del
impuesto sobre las ganancias empresarias (sin modi-
ficacion de su alicuota)- no parecen explicarse como
consecuencia de las tendencias de la tributacion global
sino como resultado de una involuciéon econdémico-
social e institucional tan particular como la sufrida por
el pais, un caso Unico entre las naciones de “desarrollo
intermedio”. Este proceso de casi tres décadas ha sido
caracterizado como “andmalo” desde el punto de vista
tributario; vale decir, como un caso de retroceso histo-
rico sin parangon entre los paises con los que Argentina
debe ser comparada (GAGGERO, 2006).

Cabe, por tltimo, una breve reflexion acerca de una
particularidad de la conformacion tributaria argentina, la
cual le acarrea al pais especiales dificultades en el campo
de la gestion tributaria y que resulta, ademas, en la in-
conveniente cesion de importantes recursos tributarios a
favor de fiscos extranjeros y —también- del margen neto
de las firmas multinacionales. En la Argentina la alicuota
del impuesto sobre la renta que cae sobre las empresas
es relativamente alta (35%, un nivel usual entre las
economias desarrolladas “mediterraneas” y también
bastante cercano al vigente en los EEUU y Japon) y,
por el contrario, la alicuota marginal maxima para las
personas es baja en una comparacion internacional (del
35%, igual a la alicuota empresaria). Como consecuen-
cia de esta configuracion resultan dos consecuencias
no deseables: 1) existe un incentivo —generado por la
relativamente alta alicuota empresaria- que lleva a las
firmas multinacionales (y a otras locales) a utilizar con
intensidad los “paraisos fiscales” y otros instrumentos
disponibles, con el objetivo de reducir todo lo posible su
tributacion local ; y il ) también se verifica una sustancial
pérdida de tributacion local derivada del bajo nivel de
la tributacion de las personas, ya que la remision de
utilidades de las multinacionales —que terminan siendo
distribuidas entre las personas tenedoras de sus acciones
del exterior- sOlo esta alcanzada localmente por una ali-
cuota del 35%, mientras que los accionistas extranjeros
terminan pagando en sus paises, en promedio, bastante
mas del 40% por los beneficios generados en Argentina.
Esta diferencia, de hasta 7 puntos en promedio, supone
una gratuita cesion de recursos fiscales locales “poten-
ciales” a favor de los fiscos del mundo desarrollado. O
mas exactamente, de modo alternativo o conjunto, a
favor del resultado neto de las empresas extranjeras y sus
accionistas cuando las operaciones son “trianguladas”
a través de “paraisos fiscales”.

Esta cesion de recursos fiscales viene aumentado
vertiginosamente en los ultimos tres lustros, como con-
secuencia del paralelo proceso de fuerte “desnacionali-

zacion” de la economia de Argentina. Una estimacion
de su orden de magnitud potencial realizada para la
Camara de Diputados de la Nacion para el afio 2005
-bajo el supuesto que la alicuota marginal maxima para
personas pudiese elevarse desde el 35% hasta el 40%
y en el caso limite de la distribucion del total de las
utilidades de ese afio como dividendos- oscila alrededor
de los u$s 700 millones® (casi $ 2.200 millones). Este
seria el nivel de los recursos “potenciales”, en una hipo-
tesis relativamente conservadora, que el fisco argentino
esta cediendo cada afio a favor de fiscos extranjeros
y/o del margen neto de las firmas multinacionales que
operan en el pais.

La configuracion tributaria de Chile esta en las anti-
podas de la de Argentina y esto explicaria las menores
dificultades que afronta el fisco trasandino para lidiar
con los mismos desafios globales. Como la alicuota
empresaria es baja en el pais trasandino (del orden del
17%), la marginal maxima para personas relativamente
alta (40%) y existe ademas un “premio” a la reinversion
de utilidades que limita la carga tributaria al nivel de la
alicuota para empresas mientras las mismas no fuesen
distribuidas, su configuracion tributaria favorece de
modo vigoroso la reinversion local al tiempo que des-
estimula la fuga de capitales. La cuestion problematica
que la configuracion chilena aun no parece resolver
es la distributiva, debido a que el —quizas- desmedido
premio que otorga a la reinversion parece estimular
excesivamente —ceteris paribus- la acumulacion de
patrimonios en pocas manos.

2.3.b. Fuga de capitales, deuda, tributacion
y equidad

Hacia fines de la década del 80, al promediar el
periodo en analisis para Argentina , un conocido
especialista en desarrollo econdmico natural del pais
(Guido Di Tella) describié de modo preciso y crudo
tanto los problemas de sustentabilidad externa y fiscal
que se enfrentaban, cuanto los desafios desde el punto
de vista de la distribucion de riquezas e ingresos que
ya entonces se presentaban:

La Argentina se ha endeudado a un nivel casi igual al
80 por ciento de su producto bruto, consecuencia de las
remesas de los argentinos ricos a los EEUU, subsidiados
durante el periodo de Martinez de Hoz. Hoy se les pide
a los argentinos pobres que hagan esfuerzos para pagar
esa deuda. El origen de la deuda hace que hoy tengamos
la deuda pero no tengamos bien alguno, ya que esos
“bienes” los tienen argentinos expatriados, por lo menos
desde el punto de vista economico, y que no son mas
solidarios con el conjunto de la sociedad argentina.

El pago de esta deuda no es posible. El pago de los
intereses que se esta intentando hacer esta consumiendo
la poca capacidad de acumulacion que el pais tiene y ni
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siquiera permite disminuir la deuda en términos reales

ya que sigue incrementandose, agravandose la relacion

de deuda a producto, lo que garantiza una situacion de
creciente insolvencia. Este es el fondo del problema. La

Argentina no tiene un problema financiero transitorio,

tiene un problema de insolvencia economica parecido

al de una empresa en situacion de convocatoria. Es por
ello que se necesita una solucion muy drdstica, muy ta-

Jante, que implique un riesgo, pero no un riesgo mayor

que seguir en la situacion presente, que nos lleva a una

declinacion cada vez mas grave. El replanteo de la deu-
da, la imposicion de una quita y de plazos en el pago es

imprescindible... (Diario “Ambito Financiero”, 1988)

Casi dos décadas mas tarde, después de liquidado
casi por completo el patrimonio publico en un masivo
proceso de privatizaciones sin precedente mundial y
habiendo alcanzado la deuda externa una magnitud del
orden del 50% del PIB —justo antes del derrumbe del
régimen de convertibilidad, cuando el stock de activos de
argentinos en el exterior se estimaba en un 80% del nivel
de la deuda- la correccion de precios relativos derivada
de la crisis de 2001-2002, la renegociacion posterior de
la deuda y el proceso de fuerte recuperacion economica
verificado en los tltimos afios ha ubicado hoy a la deuda
en el mismo ratio que entonces. Vale decir, a un nivel de
algo mas del 50% del PIB (aunque con un “valor délar”
del PIB mas bajo, como consecuencia del cambio de pre-
cios relativos debido al derrumbe de la convertibilidad).
La estimacion oficial de activos externos de residentes
en Argentina resulta, a fines de 2006, en un monto -en
términos de PIB- similar al de la deuda (y un valor ab-
soluto de cerca de u$s 135.000 millones).

En rigor, los argentinos tenedores de estos activos
externos siguen sin ser hoy -en su comportamiento
econémico, al menos- “solidarios con el conjunto de
la sociedad argentina ”, siendo que esta ultima es -en su
mayoria- mas pobre que en 1988 y que la importancia
absoluta y relativa de tales activos no ha disminuido,
por cierto.

Estas circunstancias tienen implicancias muy rele-
vantes en el plano sustancial de la equidad econémico-
social, que los estudios conocidos de evolucion de la
distribucion del ingreso en la Argentina no reflejan.

Los resultados de estos estudios, basados en la En-
cuesta de Hogares que periddicamente releva el INDEC,
muestran —por cierto- un acentuado deterioro de largo
plazo (desde 1974 en adelante) en la distribucion de los
ingresos por deciles en Argentina. Sin embargo, como
los ingresos declarados por los encuestados no proveen,
en ninguna parte, un completo y veraz cuadro de situa-
cion -dado que los mas afluentes suelen ocultar en mu-
cha mayor proporcion sus reales ingresos que los mas
pobres- los estudios meramente basados en encuestas
tienden a subvaluar, en términos absolutos y relativos,
los ingresos de los mas ricos. Por ello se efectan en los

paises mas avanzados —se lo hacia también en el pasado
en Argentina- “correcciones por subdeclaracion” de los
ingresos; vale decir, estudios complementarios con el
fin de “corregir” o “ajustar” los datos de las encuestas
y aproximarlos, todo lo posible, a la realidad.

Si estas “correcciones” se hiciesen hoy en el caso
de Argentina, tanto “la foto” actual como “la pelicu-
la” de los ultimos afios de la distribucion de ingresos
resultaria, casi con seguridad, mucho peor que lo que
muestran las estadisticas oficiales. En el caso de “la
foto”, porque el enorme peso de los flujos de ingreso
correspondientes a los “activos ocultos” por el decil
superior —la mayor parte de ellos, presumiblemente
mantenidos en el exterior- aumentaria, necesariamente,
la distancia entre extremos (decil inferior vs. decil su-
perior). En cuanto a “la pelicula” que incluyese los afios
previos y posteriores a la ultima devaluacion, mostraria
—en principio- una historia de deterioro relativo en el
tiempo de los mas débiles de mucha mayor gravedad
que la conocida (ya suficientemente grave, por cier-
to). Ello porque la devaluacion triplico largamente el
valor en pesos de los flujos generados por los activos
“puestos a buen resguardo” en activos externos frente
a unos ingresos locales —salarios inferiores y “planes
sociales”, en el decil mas bajo- que aumentaron en
una medida mucho menor (duplicaindose apenas, en
el periodo que corre hasta el afio 2006, en el caso de
la mayor parte de los asalariados “formalizados”, que
corresponden a deciles mas altos).

En sintesis, la dinamica econémico-social asociada
alafuga de capitales de los tltimos lustros ha acentua-
do en Argentina un proceso de redistribucion regresiva
de los ingresos (y riquezas) de una magnitud sin pre-
cedentes en el pais y no usual entre las economias “de
desarrollo intermedio”. Con el agravante, desde los
puntos de vista fiscal y social, de que los servicios de
la deuda publica externa son pagados con el producido
de los impuestos locales, a los que no contribuyen de
modo suficiente los residentes argentinos de mayor
poder econdmico (muy particularmente, los tenedores
de activos externos).

En cuanto al orden de magnitud de la pérdida de
recursos tributarios asociados a las tenencias de activos
“no exteriorizados” —ante el fisco local, se entiende; des-
de otro punto de vista, esta expresion resultaria contra-
dictoria- de residentes argentinos en el exterior, pueden
establecerse unas hipotesis sencillas para estimarlo.

Supongamos, respecto de estos activos externos
“gravables”: i) que el valor total de los mismos —los
cuales devengan valorizaciones anuales variables, tanto
en cantidad como en grado de liquidez- fuese hoy de
unos u$s 100.000 millones (la estimacion oficial de
activos externos de residentes para fines de 2006 menos
el “colchén”, estimado en unos U$S 35.000); ii ) que
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se mantuviese vigente el ratio ya mencionado entre lo
no declarado al fisco argentino respecto de este total
(digamos, 85%); y iii ) que la valorizacion nominal
anual promedio resultante de tal stock fuese hoy del
orden del 5% (en divisa extranjera). Asumamos ademas
que, tanto los stocks patrimoniales como los flujos de
beneficios que proveen, en ambos casos “no exterio-
rizados” (tanto respecto del impuesto local “sobre los
bienes personales” como para el impuesto sobre la
renta), debieran tributar la alicuota maxima vigente
en ambos impuestos (0,75% y 35%, respectivamente).
Imaginemos que hubiese sido reimplantado también un
impuesto sobre las ganancias de capital -al estilo del
viejo impuesto “sobre las ganancias eventuales”, que
estuvo vigente hasta fines de la década del 80- con una
alicuota general del 15%. Consideremos finalmente, a
este respecto, una evasion “normal” del orden del 20%
del potencial de la imposicion.

Bajo tales hipotesis, la evasion/elusion patrimonial
anual actual “recuperable” estaria en el orden de los u$s
520 millones (cerca de $ 1.600 millones/afio).

La evasion/elusion recuperable correspondiente a
las rentas —incluyendo la imposicion a las “ganancias
de capital” en cabeza de personas fisicas, hoy no apli-
cada- montaria ademas hasta casi u$s 735 millones
(unos $ 2.280 millones /afo; resultantes de aplicar
una alicuota media ponderada del orden del 20%,
como consecuencia de promediar la alicuota de 35%
aplicable a los beneficios con la del 15% sobre los
incrementos de valor de los activos a unos beneficios
y valorizaciones anuales de los activos equivalente a
unos $ 11.400 millones).

En suma, mas de u$s 1.250 millones (cerca $ 3.900
millones) adicionales al afio podrian sumarse al ingreso
fiscal nacional, una suma equivalente a mas de 0,5 punto
de PIB. Se trata de una suma muy significativa en rela-
cion a las obligaciones anuales necesarias para cubrir el
servicio de la deuda publica externa o, alternativamente,
comparada con los recursos adicionales necesarios para
cumplir con la meta de inversion educativa de mediano
plazo fijada en la normativa nacional vigente.

Larecaudacion anual adicional estimada no incluye,
por supuesto, el valor de los pagos “de una sola vez”
que el fisco recibiria en el caso de un hipotético —aun-
que muy poco probable y, en principio, inconveniente-
“blanqueo fiscal” de los stocks de activos radicados en
el exterior de residentes en Argentina.

2.3.c. Los problemas de la gestion y la au-
sencia de iniciativas “estratégicas”

En cuanto a los desafios que estas circunstancias,
locales y globales, plantean a la gestion tributaria
nacional en Argentina merecen detallarse, en forma

sucinta, algunas cuestiones criticas relacionadas con
la fuga de capitales.

Si bien no se dispone de estudios comprensivos
que permitan caracterizar el desafio que supone para
la administracion tributaria la cadena “evasion / fuga
/ reingreso de capitales” -resulta obvio que, muy fre-
cuentemente, este ultimo eslabon no se presenta en el
mundo real-, importa hacer una breve revision de los
principales problemas implicados y de las vias de elu-
sion y filga mas relevantes, intentando una descripcion
y jerarquizacion de las mismas.

Las vias de elusion principales son, en principio: la
sobre y subfacturacion en las operaciones de comercio
exterior; el manejo de los “precios de transferencia” de
bienes y, crecientemente, de servicios de todo tipo; la
manipulacion de los “nuevos instrumentos financieros”
(“derivados”y otros); la figura del “fideicomiso irrevo-
cable” (interno y externo); y otras varias operaciones di-
ficiles de identificar y develar. Estas vias suelen ser tanto
mas importantes y efectivas cuanto mas transnacionali-
zada esté la economia de que se trate. La ultima encuesta
conocida acerca del grado de transnacionalizacion de la
economia argentina, medida a partir del analisis de las
500 firmas mas importantes (INDEC, 2007), confirma
los extremos a los que se ha llegado en este plano de
la realidad y, consecuentemente, la particular gravedad
de los desafios implicados en términos de regulacion
econdmica y, en particular, de control fiscal.

Los mecanismos de evasion y elusion con mayor
impacto agregado parecen ser los que afectan al co-
mercio internacional, de commodities (primarias e
industriales) principalmente. Al recurso de la “triangu-
lacion” de operaciones a través de “paraisos fiscales”
se suman otros manejos mas complejos tendientes al
mismo fin: a reducir, en primer lugar, los valores FOB
de exportacion declarados para limitar los impactos
fiscales y “exportar” en consecuencia capital. Simé-
tricamente, la sobrevaluacion de las importaciones
también permite burlar al fisco desviando recursos
locales hacia el exterior.

El manejo de “precios de transferencia” seguiria,
en orden de importancia. La manipulacion de los pre-
cios de los insumos y -en particular- la de los precios
intrafirma de las multinacionales. Los de los servicios,
ya se sefialo, estarian tomando creciente importancia y
resultan, en principio, mas dificiles de controlar que los
ligados a bienes. En el caso de los servicios se presenta
ademas un doble problema: verificar la veracidad de su
prestacion (el problema de la “sustancia”) y los valores
fijados por las empresas contribuyentes.

Las dificultades probatorias y los propios problemas
de debilidad de la instancia judicial en Argentina, de
cara a este tipo de casos, suele plantear un dificil dilema
ala AFIP: el de avanzar o no ante la sospecha fundada,
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dados los altos costos de no litigar adecuadamente
—vale decir, cargar con las costas del eventual juicio-
y dado, ademas, el alto “costo institucional” de “ser
vencido” en los tribunales por el presunto infractor.

Debe senalarse, por ultimo, que la cantidad de fun-
cionarios dedicada por la AFIP al control de “precios
de transferencia” parece —a pesar de los progresos ve-
rificados en los ultimos afios- insuficientes para hacer
frente a los desafios implicados.

Eluso indebido de “los nuevos instrumentos finan-
cieros” seguiria en orden de importancia, facilitado
por vacios legales que bloquean la actuacion de la
administracion tributaria. Por ejemplo, los “contratos
de cobertura” no estan definidos en la legislacion
vigente ni existe -al momento de elaborarse este
trabajo- registro oficial alguno para los mismos que
permita deslindar los legitimos de los “armados” para
eludir (se esta intentando montar un registro obliga-
torio en la AFIP, de modo de evitar la fabricacion ex
post de operaciones falsas). Los supuestos “contratos
de cobertura”, sistematicamente perdidosos en las
verificaciones que suele practicar la AFIP, reducen la
ganancia a tributar. Estas maniobras suelen montarse
de un modo bastante grosero: en muchos casos, de la
revision de la documentacion de los contribuyentes se
concluye que todas las operaciones del periodo fiscal
en analisis resultaron perdidosas -vale decir, que no se
trata de una pérdida neta global en el periodo fiscal del
caso sino de largas sucesiones de operaciones, fodas a
pérdida-, sin sustento alguno que permita justificarlas
como cobertura de riesgos (comerciales, financieros o
de otro tipo; vale decir, ligados a la propia operacion de
la empresa). Este tipo de maniobras parece presentarse
de modo masivo en los casos del comercio de commo-
dities y de la cobertura del riesgo de tasa de interés (en
el caso de tasas variables, por ejemplo).

Los “fideicomisos irrevocables” tienen varias
aplicaciones posibles: 1 ) el que podria denominar-
se como “modo general” suele constituirse para el
desapoderamiento patrimonial del contribuyente, de
modo de evitar el pago futuro de los impuestos sobre
las ganancias y sobre los bienes personales; ii ) el que
se llamara aqui “modo construccion”; y iii ) el “modo
préstamo”, entre otros. El “modo construccion” per-
mitiria dilatar fuertemente en el tiempo la imposicion
sobre tal actividad y el “modo préstamo” disfrazar una
operacion de financiamiento bancario proveniente del
exterior, bajo la forma “fideicomiso”, con el objetivo de
evitar las retenciones del impuesto sobre las ganancias
que deberian aplicarse sobre los intereses que deben
remitirse periodicamente al exterior.

El “modo general” supone la “relocalizacion™ de
grandes patrimonios personales en el exterior; hasta hace
poco dominantemente en “paraisos fiscales” y en los

ultimos tiempos en la Republica Oriental del Uruguay
(al parecer, como consecuencia de que han sido gravadas
las “rentas pasivas” provenientes de “paraisos”). Méxi-
co, entre otros paises, ha optado —para intentar superar
este desafio de sus contribuyentes- por un cambio de su
legislacion que anula la posibilidad de eludir a partir de
la constitucion de “fideicomisos” en el exterior.

En cuanto a las restantes formas de elusion menciona-
das mas arriba, incluyen variados recursos tales como:
* Encubrir préstamos reales como una operacion de

“futuros”, para evitar también la retencion sobre

los intereses pagados al exterior;

* Supuestas operaciones de crédito desde “paraisos
fiscales” que, en rigor, constituyen aportes de ca-
pital encubiertos que reducen el pago de ganancias
y —a la vez- protegen al capital “negro” fugado (y
lo realimentan). En estos casos, la administracion
se encuentra, al solicitar -frente a una sospecha de
maniobra- documentos probatorios a la institucion
financiera externa involucrada, tanto con los casos
que pueden denominarse “todo armado” (vale de-
cir; con efectividad, de un modo “blindado” a todo
examen), en los cuales un gran banco internacional
presenta fodos los papeles necesarios para “probar”
la existencia de la operacion de un poderoso cliente,
como con los mas comunes del tipo “no sabe no
contesta”, en los que nadie responde en el exterior
a las preguntas indagatorias formuladas desde Ar-
gentina por la autoridad tributaria.

* Otros variados recursos, como —por ejemplo- el de
la inversion en “sociedades austriacas”, para bene-
ficiarse con las ventajas de los “bonos de Austria”
(pais al que se remiten capitales empresarios, debi-
do a que se paga una menor tasa impositiva sobre
esta inversion y desde el cual nunca se repatrian los
dividendos que se acumulan).

Debe destacarse, por ultimo, que no han existido
indicios —en los ultimos tres lustros- de actividades
relevantes y persistentes del gobierno argentino ten-
dientes a explorar los limites de la via del intercambio
de informacion con otros paises para intentar una mas
efectiva gestion tributaria del “criterio de renta mun-
dial” vigente en el pais desde 1992. Vale decir, tendien-
te a intentar ejercer algin control relevante sobre los
patrimonios de residentes radicados en el exterior y los
flujos de renta a ellos vinculados. La tinica excepcion
seria quizas el caso de Brasil, con cuyas autoridades
tributarias la AFIP mantiene un creciente vinculo.

El indicio mas destacable acerca de la ausencia de
una politica visible en tal sentido es el de 1a continuidad
del desafio que plantea al fisco argentino la existencia (y
proliferacion) del mecanismo de las SAFI’s (Sociedades
Administradoras de Fondos de Inversion) de 1a Republi-
ca Oriental del Uruguay'®, una figura societaria creada
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en el pais vecino para facilitar las maniobras evasivas de
no residentes (principalmente brasilefios y argentinos).
Esta figura societaria ha sido disefiada con el objetivo de
facilitar el ocultamiento de la titularidad de patrimonios
de residentes del exterior y, en consecuencia, proteger
operaciones de evasion y elusion que afectan a los mas
importantes paises vecinos del Uruguay.

Otro indicador relevante, a este respecto, es la
negativa de los sucesivos gobiernos de ese pais a su-
ministrar informacion acerca del catastro del Partido
de Maldonado (donde se localiza el enclave vacacional
de Punta del Este). Esta situacion también afecta tanto
a la Argentina como a Brasil desde hace largo tiempo
pero, a pesar de ello, no parece formar parte de la
agenda relevante del MERCOSUR.

Se trata de cuestiones que exceden en importancia
a los cuantiosos danos fiscales directos que ocasionan
estas practicas a ambos paises. Esto es asi debido a que
la ausencia de progresos en estos campos de conflicto
de intereses con el Uruguay restarian argumentos a los
gobiernos de Argentina y Brasil para intentar conven-
cer a las autoridades de paises mas poderosos que el
pequefio vecino —los paises mas desarrollados- acerca
de la seriedad de las intenciones de ambos en orden a
lograr también su colaboracion en el sensible campo
del intercambio de informacion relevante para el con-
trol de las obligaciones tributarias de sus residentes (y,
también, de la necesidad de una mayor “armonizacion
normativa” entre estas naciones).

Ya se ha destacado que el camino del intercambio
de informacion con los paises mas poderosos esta
erizado de espinas. Esta circunstancia no deberia, sin
embargo, justificar la inaccion. La ausencia de “ini-
ciativas estratégicas” en este campo, desde que fuera
adoptado el “criterio de renta mundial” —ya sea para
explorar reformas normativas locales que apunten a
limitar las pérdidas fiscales como para encarar gestio-
nes externas orientadas a intentar “empujar los limites”
de los presentes mecanismos de intercambio de infor-
macion, en conjunto con otros paises “en desarrollo”
afectados- resulta muy significativa y costosa para los
intereses nacionales (y también, por cierto, en el campo
econdmico-social como ya se ha destacado). Se trata,
en sintesis, de una asignatura relevante y estratégica
que esta pendiente en el campo fiscal.

3. Las tendencias globales del presente y las
perspectivas

Resulta necesario enmarcar los sucesos nacionales
y regionales antes descriptos en los procesos mas ge-
nerales que parecen caracterizar, en el plano fiscal, a
la presente fase de la globalizacion.

Parece claro, en primer lugar, que “la modernidad es
supralocal, transnacional y —potencialmente- universal”
(PRORUIZ, 2006). En este sentido, los sistemas fiscales
modernos responden a una cierta “homologacion” a es-
calanacional, en primer lugar, luego a nivel continental
y finalmente mundial. La necesaria interconexion global
induce una convergencia institucional en los modelos e
innovaciones nacionales, también en este campo.

Es cada vez mas evidente ademas, en segundo lugar,
que: i) son los paises mas avanzados los que fijan las
pautas que los demas no pueden ignorar; y ii ) son tam-
bién las asociaciones que los comprenden —los EEUU,
la UE y la OECD, en otro plano- las que alcanzan, en
materia tributaria, mayor armonizacién normativa,
coordinacion gestional e influencia global.

En tercer lugar, son también estos paises los que
logran —tanto por comisién como por omision- la adop-
cion de unas reglas del juego en la tributacion interna-
cional que operan de modo no neutral a favor de sus
empresas y/o de sus intereses econdmicos nacionales.
En ausencia de organismos multilaterales responsables
de las cuestiones tributarias globales —una propuesta
formulada hace ya mucho tiempo por el tributarista ita-
liano Vito Tanzi, que estuvo al frente del departamento
fiscal del FMI- son los limitados acuerdos y consensos
ad hoc en el seno del G7 y de la OECD los que suelen
marcar los rumbos en estos temas.

El vinculo entre globalizacion y tributacion resulta
especialmente complejo, como consecuencia de su
interconexion con el fenomeno de la “competencia tri-
butaria” —inducida tanto por la propia dinamica global
como por la accion de las firmas transnacionales y de
sus paises de origen, que perjudican muy especialmente
a los fiscos de los paises “en desarrollo”- y del gran
numero de actores, empresarios y territoriales, impli-
cados (TANZI, 1996). La globalizacion ha estimulado
la “competencia tributaria” entre paises, un proceso que
agudiza los efectos de “erosion fiscal” derivados del
propio proceso econdmico-financiero globalizador y ex-
tiende ad infinitum el nimero de paises “perdedores”.

Esta competencia no ha brindado resultados globales
positivos, desde una perspectiva de progreso nacional
ni social, ya que: 1) ha resultado en mas bajos ingresos
fiscales nacionales; ii ) ha tendido a cambiar la estruc-
tura de los sistemas tributarios en sentidos no deseados
por las autoridades estatales; y iii ) ha impactado de
modo negativo, en particular, sobre la progresividad
fiscal (al comprimir los recursos disponibles para la
redistribucion via gasto publico y tornar cada vez menos
equitativas a la propias estructuras de ingresos).

Hace una década, Tanzi evaluaba que los efectos de
la globalizacion y la “‘competencia tributaria” ya habian
tenido un impacto evidente sobre las estructuras tribu-
tarias, que preveia se aceleraria en el futuro. Pronos-
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ticaba también, en ese entonces que “es s6lo cuestion
de tiempo que el nivel de la tributacion comience a
reflejar las fuerzas en juego” (TANZI, 1996).

3.1. Algunos interrogantes acerca del futuro

A la luz de las tendencias verificadas desde enton-
ces puede sostenerse hoy que el tiempo anunciado por
Tanzi parece haber llegado, apenas una década después,
para buena parte del mundo “en vias de desarrollo”.

Como consecuencia de la creciente conciencia
acerca de estos problemas, algunos especialistas con-
fian en que “las presiones a favor de una cooperacion
internacional eficaz para facilitar la recaudacion de
los impuestos sobre los ingresos estan aumentando”
(FITZGERALD, 2002). Esta cooperacion entre las au-
toridades tributarias podria sin duda —de ser alcanzada-
atenuar algunos de los graves problemas acumulados
y “permitiria [a los paises de América Latina] captar
una proporcion mucho mayor de los ingresos de capital
de sus propios residentes, no solo de los activos no
declarados en el extranjero sino también de los activos
existentes en el pais, reduciendo el interés por expatriar
los capitales o la propiedad” (idem).

Entre otros beneficios evidentes, esta eventual co-
operacion implicaria para estos paises la posibilidad de
lograr “[establecer| desincentivos a la fuga de capitales,
[y alcanzar] una mayor estabilidad fiscal y macroeco-
némica y un aumento de los recursos disponibles para
reducir la pobreza” (idem).

Algunos autores fundan esperanzas de progreso en
este campo en el interés despertado por el “terrorismo”,
como consecuencia del intento de control de sus modos
de financiamiento por parte de las naciones avanzadas.
Este interés las ha llevado a renovar su atencion en la
necesidad de un mayor control de los “paraisos fisca-
les” y los variados modos del “blanqueo” y el manejo
ilicito de fondos. Sin embargo, estos desarrollos no
necesariamente redundaran -en opinion de los autores-
en beneficios tangibles para los paises “en desarrollo”,
como consecuencia de la capacidad (y la aparente in-
tencion) de los paises centrales para aplicar controles
selectivos que satisfagan sus objetivos en el terreno de
su especial interés —el de la “lucha antiterrorista”- sin
ceder posiciones en el otro, también relevante para esos
paises —el que cuida no afectar los intereses de la banca
global y de las corporaciones multinacionales-.

En rigor, los conflictos jurisdiccionales en los que
priman los enfoques de corto plazo y “autocentrados”
de los paises desarrollados y las “sacrosantas” normas
de secreto bancario, que los benefician especialmente a
través de sus sistemas financieros, han impedido hasta
el momento avances significativos para el mundo “en
vias de desarrollo”.

Por otra parte, resulta a esta altura particularmente
notable —en el marco del paradigma economico “li-
beral” que inspira de modo dominante a las presentes
orientaciones globales- la inconsistencia de unos
principios que propugnan la libre circulacion de los
capitales con las practicas de brutal negacion del
derecho a la migracion de las personas. Esta inexpli-
cable asimetria —al menos, se insiste, desde el punto
de vista del paradigma dominante- tiene importantes
consecuencias en el proceso de distribucion global
de la riqueza y los ingresos: los capitales que fugan
desde el “sur” (la “periferia”), al no ser acompaiiados
“en proporcion” por las personas con menguadas
posibilidades econdmicas de los territorios de origen,
impulsan una firme tendencia hacia la concentracion
de riquezas e ingresos ain mayor en el “norte” y una
creciente marginalidad en el “sur”.

Resulta entonces evidente que -hasta el momento-
los intereses asociados a la expansion desregulada y
altamente volatil del sistema financiero global y los de
las firmas multinacionales se han impuesto también
a los criterios de racionalidad fiscal —con mengua de
las ventajas macroecondmicas que resultarian de una
eventual regulacion de los flujos financieros globales-
y han frustrado las varias posibilidades efectivas que
se han presentado en los ultimos lustros para discutir
seriamente acerca de los caminos que pudieran asegu-
rar un curso sustentable de largo plazo a la economia
global (ver EATWELL y TAYLOR, 2006).

Un control efectivo de la fuga de capitales desde
la periferia al centro estaba entre los prerrequisitos
definidos de modo explicito por el disefio keynesiano,
muy presente incluso en las definiciones instituciona-
les de Bretton Woods. Es sabido que triunf6 entonces
la posicion de los EEUU, circunstancia que permitio
modelar el mundo que conocemos.

Parece cierto que la mera inercia historica y la
presente correlacion de fuerzas entre las naciones, ines-
table en el largo plazo, no prefiguran necesariamente
el futuro. Aunque también resulta bastante probable
que la posibilidad de relevantes avances a favor de
los paises “en vias de desarrollo” en estas cuestiones,
dependa de la previa superacion de algunos “nudos”
que se afianzan en crudas correlaciones de fuerza. En
otras palabras, poco es lo que parece podran lograr en
el presente marco global las naciones no desarrolladas
libradas a sus propias fuerzas. Al menos, mientras no
logren concertar sus multiples voluntades a favor de los
comunes intereses. Los caminos que pudieran llevarlas
hacia la satisfaccion de estos intereses parece coincidir,
paraddjicamente, con las orientaciones que en principio
deberia asumir el mundo todo para intentar alcanzar
un crecimiento mas sostenible y equitativo.
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Jorge Alvarez, Luis Bértola y Gabriel Porcile (compiladores) (2007), Ed. Fin de Siglo, Montevideo.

El libro compilado por Alvarez, Bértola y Porcile
es movilizador. Promueve el pensamiento de la historia
de nuestras naciones desde lo comparativo. Ademas
induce a hacerlo desde marcos teoéricos multiples in-
tegrando las teorias economica y politica, la historia,
los modelos institucionalistas e, incluso, recurriendo a
planos subjetivos. Desde alli abre numerosos espacios
para el debate. Son esos, sin duda, los tnicos caminos
que permiten apartarnos de planteos puramente ideo-
logicos y, por que no, de posiciones propagandisticas,
como son por ejemplo muchas de las concepciones
neoliberales vertidas en los afios noventa, € inclusive
antes, interpretando las realidades latinoamericanas. En
la tarea de investigacion no son validas las visiones a
priori y ello es lo que rechazan los trabajos volcados
en Primos Ricos y Empobrecidos.

Siempre es dificil sistematizar un libro contenien-
do varios articulos de autores diversos y escritos en
tiempos distintos. Sin embargo, la compilacion reali-
zada por Alvarez, Bértola y Porcile puede ordenarse
a través de preguntas que se desprenden de la lectura

Resefa de Guillermo Vitelli

de un grafico que se repite en numerosos textos y que
facultan comprender las performances disimiles de
Australia y Nueva Zelanda, los primos ricos frente a
las de Argentina y Uruguay, los empobrecidos.

El grafico, que es central orientando el rastreo de
las explicaciones acerca de las divergencias en el largo
plazo, esta volcado en el libro en varias ocasiones, en
las paginas 31, 87, 141, 142 y 316.

Desde la grafica de los senderos de seis naciones
en el largo plazo, se detectan cinco rasgos centrales
de las evoluciones comparativas entre los primos y de
ellos frente a Estados Unidos y Canada:

1. Desde 1900, siempre Argentina y Uruguay po-
seyeron productos brutos internos menores que los
de Australia, Nueva Zelanda, EEUU y, casi siempre,
frente a los contabilizados en Canada. La grafica sefiala
que ese posicionamiento proviene incluso de antes.

2. El crecimiento de los productos brutos internos
de Australia y Nueva Zelanda se desacelerd desde
la segunda mitad del siglo XIX frente al de Estados
Unidos.

Grafico 1: Ingreso de economias de nuevo asentamiento (Log del PBI per cépita relativo a EEUU - Prom. decadarial)
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Fuente: Maddison (2001)
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3. Los productos brutos internos de Argentina y
Uruguay se rezagaron notoriamente respecto del de
las naciones ricas y también frente a los de Australia 'y
Nueva Zelanda hacia la segunda mitad de la década de
1930. En este entorno también se retrazaron Australia
y Nueva Zelanda respecto de Estados Unidos. Desde
alli, el nivel de actividad de Australia permanecio 20
% por debajo de Estados Unidos y el de Uruguay y
Argentina menos del 40%.

4. Uruguay y Argentina registraron una segunda
caida luego. Primero Uruguay, hacia el comienzo de la
década de 1960 —desde alli se rezago6 también frente al
de la Argentina-, mientras que el producto interno per
capita argentino decay6 hacia mediados de la década de
1970. Desde esas coyunturas continuaron decreciendo
frente a Estados Unidos.

5. Las caidas en el PBI de Argentina y Uruguay de
la década de 1970 coinciden con el rezago en el nivel
de actividad de Nueva Zelanda. Su merma se extendio
en el tiempo o al menos no se revirtio frente a los paises
mas ricos, siendo notoria la divergencia simultanea de
los tres desde los afios de 1970.

Las cinco observaciones sefialan que a los cuatro
primos no les fue bien evaluados frente al derrotero
estadounidense, pero que a Argentina y Uruguay les fue
mucho peor. También la grafica indica que los cuatro
primos tuvieron, frente a la evolucion estadounidense,
un rezago notorio y simultaneo durante la década de
1930 y luego otro desde los afios de 1970.

Las preguntas que motivan estas observaciones son
multiples y conforman el eje explicativo de muchos de
los articulos del libro.

Un primer bloque de preguntas deviene del analisis
de las divergencias de Argentina y Uruguay con res-
pecto a los primos de australasia:

1. ;cuando, en el tiempo, comenzo el efectivo y
permanente rezago? /su formacion fue previa a la
que sefiala la grafica o deviene de tiempos cercanos o
posteriores a 19307

2. (Hubo sdlo uno o mas distanciamientos? ;fue-
ron los atrasos paulatinos o se contaron en momentos
precisos que posicionaron los alejamientos en entornos
concretos?

3. /Qué factores explican, desde los trabajos
compilados en el libro, estos atrasos y caidas y como
los sitian en el tiempo? ;Cuales fueron las razones
determinantes previas a 1930 y cuales las posteriores?
(Hubo arrastres de causalidades en la historia? ;cam-
biaron las razones en el tiempo?

Otro bloque de divergencias que rescata el libro
se entronca con el distanciamiento de los cuatro pri-
mos con respecto a las naciones mas ricas y exitosas,
especialmente Estados Unidos. Esa inferencia llevan

también a un conjunto de preguntas de tenores seme-
jantes a las anteriores:

4. (cuando y cémo, en el tiempo, se produjo el
retroceso de los cuatro frente a las naciones ricas e
industrializadas?

5. {Cuales fueron, también en el tiempo, las razones
determinantes?

6. /Son, respecto de la performance de EEUU,
semejantes las razones explicativas de los atrasos de
Argentina y Uruguay frente a las de Australia y Nueva
Zelanda?

Del grafico se desprende, en una simple lectura, que
la profundizacion de los rezagos se ordena predomi-
nantemente desde la segunda posguerra. En cambio, a
lo largo del libro se rescatan numerosas explicaciones
acerca de las razones del distanciamiento ubicandolas
en los tiempos fundantes de nuestras naciones. Incluso
en los tiempos coloniales. La mayoria de los trabajos
son confluyentes en esa direccion predominando cau-
sales anteriores al momento de explicitacion de las
divergencias, esto es, anteriores a la década de 1930.
De ellos surge, concretamente, que:

1) los aspectos institucionales fueron centrales en
la determinacion de los rezagos. Rama lo rescata y
Alvarez, Bértola y Porcile en la pagina 32 enfatizan
que los razones de la dinamica del desarrollo se de-
rivan de las construcciones institucionales como uno
de sus ejes explicativos basico. Igualmente Filgueira
y Barran y Nahum privilegian razones derivadas de
las diferentes vinculaciones con las metropolis. Se
argumenta, correctamente, que las sociedades latinoa-
mericanas poseyeron estructuras de propiedad y formas
de sus estados perversas, provenientes de los tiempos
coloniales. Incluso se detalla que hubo atrasos en las
construcciones institucionales que indujeron el caracter
conservador de las estructuras rurales de Uruguay y la
Argentina y también sus rezagos en la incorporacion
tecnologica, en especial en el agro.

2) Asimismo se enfatizan aspectos geograficos en
la determinacion de los rezagos, planteandose que
la insularidad de Australia y Nueva Zelanda facilito
sus desarrollos. Ello esta privilegiado en el escrito de
Barran y Nahum.

3) Un tercer eje explicativo relevante, detallado en
la mayoria de los trabajos, singulariza la mayor dispo-
nibilidad de minerales en Australia, conformando un
argumento absolutamente valido, al hacer énfasis en
las divergencias provenientes de basamentos derivados
del pasado, y fundamentalmente del siglo XIX, pero
que también constituyen una ventaja diferenciadora
en el presente.

4) Una concepcion tedrica que se rescata en el libro
para explicar las trayectorias dispares de los primos
empobrecidos es la vinculacion entre el incremento del
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producto interno y los crecimientos de las demandas
de importaciones y de exportaciones. En Uruguay y
Argentina la tasa de crecimiento de las exportaciones es
baja en relacion a la elasticidad ingreso de la demanda
de importaciones, generandose restricciones de balance
de pagos. Sin duda una caracterizacion absolutamente
explicativa que se desprende de los trabajos de Porcile
y Bértola y Bejérez y Ramos y que hacen referencia a
la segunda mitad del siglo XX, aunque su raiz se en-
cuentra en la morfologia productiva construida desde
los inicios.

5) Un quinto eje explicativo que recorre parte de
los trabajos compilados rescata las diferencias en el
ritmo de incorporacion de cambios tecnologicos como
factor determinante de las divergencias en las perfor-
mances, sefialandose que las distintas elasticidades de
las importaciones y las exportaciones se ligan con tasas
dispares de innovacién. Complementandolo, Alvarez
Scanniello y Bortagaray recurren al diferente grado
de innovacién agropecuaria para explicar la mejor
performance de Nueva Zelanda frente a Uruguay. Estos
aspectos, aunque son atemporales, posicionan a las
razones determinantes también en los inicios.

6) Las dos causales anteriores se vinculan, para
explicar el rezago de Argentina y Uruguay, a retrocesos
en el sentido shumpeteriano, que se expresan en una
inferior diversificacion productiva, que ha derivado
en estructuras fabriles menos avanzadas. Las morfo-
logias econdmicas de Australia y Nueva Zelanda son,
se afirma, mas parecidas a la norteamericana. Ello
esta desarrollado en los trabajos de Bértola y Porcile,
especialmente en la pag. 177, y de Willebald, quienes
priorizan como impulsores a los determinantes de la
innovacion y del cambio tecnologico.

7) Lalégica distributiva, mas recesiva en Argentina
y Uruguay, es una explicacion sin duda relevante para
la Argentina, rescatada por Willebald y por Alvarez
Scanniello, quienes también enfatizan, correctamente,
que los resultados posteriores a 1970 se engendraron
en momentos previos a la segunda guerra y se enraizan
en el empeoramiento distributivo.

8) Las politicas proteccionistas diferentes son parte
de la gama de explicaciones a las brechas, asumiéndose
que existia en el pasado la opcion de liberalismo o
proteccionismo, recurriéndose en Argentina y Uru-
guay a marcos de menor proteccion, marginandose a
la industrializacion interna.

9) Otra explicacion interesante acerca de las tra-
yectorias dispares se desprende, segun Carbajal y de
Goia, de la mayor volatilidad financiera que poseen
Argentina y Uruguay,

(Qué motiva este listado de posturas, ciertamente
validas? ;Como se contrastan los resultados con las
tendencias que marca el grafico comparativo? ;Se

explica el fuerte retraso de Argentina y Uruguay pre-
dominantemente por las trayectorias previas o permiten
suponer que las caidas posteriores a 1940 devienen de
razones propias de esos afios? ;Podrian Argentina y
Uruguay haber continuado el sendero transitado hasta
la década de 1930, manteniendo luego un similar re-
zago, pero no creciente como la realidad y el grafico
demuestran?

Las razones invocadas en los trabajos resenados
permiten responder a esas preguntas. De su sintesis
claramente se desprende que las herencias coloniales,
las construcciones institucionales, la geografia, la
disponibilidad de recursos naturales, las estructuras
productivas previas, la distribucion originaria de los
ingresos, la menor predisposicion a la innovacion
tecnologica, demostrarian que el distanciamiento, la
menor dinamica productiva de Argentina y Uruguay,
se engendro al comienzo, en los momentos fundantes,
y continud agudizadndose en el tiempo porque esas
razones no fueron marginadas.

Aunque en los trabajos compilados predominan los
argumentos asociados con los inicios y los gestados
hacia el siglo XIX, de ellos también puede derivarse
que la conformacion y acentuacion de los distancia-
mientos poseen, ademas, raices explicativas intrinsecas
a las trayectorias posteriores. Del libro se desprende
que otros momentos, mas cercanos al presente, no han
sido irrelevantes. Segun Alvarez, Bértola y Porcile, en
su introduccion, la divergencia se inici6 en la década
de 1910, afirmando que las diferencias se ampliaron
en el siglo XX. Las descripciones que trabajan las
restricciones del balance de pagos en situaciones de
crecimiento dispar, las que rescatan a las volatilidades
financieras o a las politicas aperturistas aplicadas desde
la segunda mitad de la década de 1970, enfatizan que
la logica del distanciamiento también se encuentra en
las décadas posteriores a 1950 y estan enraizadas en
las politicas econdmicas aplicadas desde la segunda
mitad del siglo XX.

En realidad, las caidas profundas, posteriores a
la segunda guerra mundial, detalladas en el grafico
1 y preponderantemente las que se inscriben luego
de los afios de 1970 en el nivel de actividad de Ar-
gentina y Uruguay frente a sus primos y frente a las
naciones ricas mas industrializadas se vinculan, a mi
entender, con politicas economicas aplicadas luego
de la segunda posguerra y que tuvieron un neto cor-
te neoliberal, monetarista y de apertura comercial
y financiera. No pocos de los actores impulsores y
franjas del encuadre de intereses de esas politicas
tienen basamentos en el pasado. Las economias son
dinamicas y las politicas econdmicas operan para
corregir desajustes. Pero también son implantadas
para imponer intereses sectoriales o corporativos.
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Las logicas economica y del poder en la Argentina
indujeron la formulacion de planes de ajuste redis-
tributivos, minimizadores del salario, que operaron
modificando los precios relativos y que han sido
causantes de retrocesos notorios en los niveles de ac-
tividad. Reiteradamente, durante la implementacion,
marcha y quiebre de esos programas, la Argentina
contd sus mayores rezagos posteriores a los afios de
1940, en especial los contados frente a las naciones
exitosas. Aparentemente no se visualiza en Australia
y Nueva Zelanda la misma concepcion derivada de
la aplicacion de planes de ajuste, que si imperaron
en Uruguay, al modo cémo ocurrié en Argentina y
Brasil. También los programas de ajuste aplicados
en Argentina durante la segunda mitad de los afios
setenta y el de la década de 1990 indujeron, las dos
veces, profundas desindustrializaciones, que fueron
deliberadas y que motivaron caidas mas profundas en
los ingresos personales y en los niveles de actividad.
Y estas logicas diferenciadoras tienen gran parte de
sus raices en el pasado. Su aplicacion fue una de las
respuestas de politica econdmica a las restricciones de
balance de pagos, perfectamente rescatadas en el libro
por Porcile y Bértola y por Bejérez y Ramos, y que se
derivaron de la morfologia productiva, de la escasez
de desarrollos tecnologicos propios, de la reducida
predisposicion a incorporar permanentemente nuevas
tecnologias, y de la insuficiente base shumpeteriana
de las sociedades argentina y uruguaya. Gran parte de
sus razones de ser se derivan, sin duda, de conforma-
ciones creadas antes de la segunda posguerra e incluso
de los tiempos fundantes y que se amalgamaron con
los nuevos contextos y con nuevas nociones.

El libro supera esas concepciones desindustriali-
zadores ya que se rescata repetidamente el valor de
la industrializacion y de la gestacion de desarrollos
tecnologicos como inductores del crecimiento y de
mejores distribuciones de los ingresos. Precisamente,
lal6gica de los planes de ajuste, visualizable durante la
segunda mitad del siglo XX, margind las manufacturas
y gesto regresividades en los ingresos.

En este sentido, desde la compilacion se comprende
que los determinantes de los distanciamientos o reza-
gos provienen, en mucho, de las trayectorias previas, de
los encadenamientos con el pasado y de las morfologias
institucionales y que son ellos los que se insertan en el
presente, incrementado las brechas. Por eso es factible
afirmar que los factores de arrastre determinaron, de
manera conjunta, la constelacion de intereses y las
metodologias de las politicas econémicas posteriores a
la segunda guerra que llevaron a la acentuacion de los
rezagos contados por los dos primos y a empobrecerlos
y que se explicitan claramente en el grafico 1.

En esta marafia de preguntas e interpretaciones se
encuentra el gran valor del libro: rescatar las causales
esenciales que determinaron las politicas econémicas
posteriores a la segunda guerra y que fomentaron la
preservacion y acentuacion de los rezagos de Argentina
y Uruguay frente a los primos mas ricos. Sin duda las
visiones del pasado explican y mucho las trayectorias
posteriores. Por ello, el libro compilado por Alvarez,
Bértola y Porcile dinamiza el analisis del como evo-
lucionaron y evolucionan la economias de Uruguay y
Argentina y merece, sin duda, ser parte de la base de
materiales que se emplean para comprender, compara-
tivamente, el devenir de nuestras naciones.

70 | Asociacion Uruguaya de Historia Econémica



NORMAS PARA EL ENVIO DE ORIGINALES

.......................................................

El Boletin de AUDHE publicard articulos originales,
resultados de investigacion, que se enmarquen dentro
de la Historia Econdmica, entendida en un sentido muy
amplio, dando prioridad a las colaboraciones enviadas
por los socios. Ademads de los articulos, el Boletin de
Historia Econdmica contard con una seccion “Notas y
Debates” y otra para “Resefias Bibliograficas”.

Los trabajos con pedido de publicacion deberan ser
enviados al Redactor Responsable (Prof- Magdalena
Bertino, Joaquin Requena 1375, Montevideo, Uruguay
— Codigo Postal 11.200). Deberan ser inéditos y no
estar aprobados para su publicacion en otras revistas
en el pais o en el exterior. Deberan enviarse dos copias
impresas de los trabajos y un archivo en disquete en
formato .doc o .rtf o en su defecto una version electro-
nica en el mismo formato a magda@iecon.ccee.edu.
uy , para su evaluacion por dos de los integrantes del
Consejo Consultor.

El Redactor responsable acusara recibo del trabajo
en el plazo de quince (15) dias de su recepcion y el
Consejo Consultor resolvera sobre su publicacion
en un plazo no superior a los noventa (90) dias. Esta
resolucion podra estar condicionada a la introduccion
de modificaciones en el texto original.

Los autores deberan tener en cuenta las siguien-
tes recomendaciones de presentaciéon, cuyo incum-
plimiento sera causa suficiente para la devoluciéon
del trabajo:

1. Los originales iran precedidos de una hoja en la
que figure el titulo del trabajo, el nombre del autor
(o autores), su direccion, el teléfono, direccion
electronica y su afiliacion institucional, en caso
de tenerla.

2. La extension de los articulos no superara las 30
paginas, tamafio carta con tipo de letra Times New
Roman 12 puntos a espacio simple (incluidos cua-
dros, graficos, mapas, notas y bibliografia). Las
colaboraciones destinadas a las secciones “Notas
y Debates”y “Reserias bibliogrdficas ”, no deberan
exceder de cinco paginas.

3. Las notas se ubicaran al final del articulo y prece-
diendo a la Bibliografia.

4. Las referencias bibliograficas iran al final del
trabajo bajo el epigrafe Bibliografia, ordenadas
alfabéticamente por autores y siguiendo siempre el
siguiente orden: apellido (en mayuscula), nombre

....................................................

(en mintscula) del autor, afio de publicacidn, (entre
paréntesis y distinguiendo a, b, ¢ en caso de que
el mismo autor tenga mas de una obra citada en
el mismo afio), titulo del articulo (entre comillas)
o del libro (en cursiva), lugar de la publicacion y
editorial (en caso de libro), volumen y numero de
la revista. Sélo se incluirdn en la bibliografia obras
y autores citados en el texto.

. Si el trabajo contiene un amplio numero de re-

ferencias a documentacion de archivo, material
estadistico o fuentes documentales, estas deberan
aparecer tras las referencias bibliograficas bajo el
titulo Fuentes.

. Lasreferencias en el texto iran a continuacion de la

cita, indicando entre paréntesis autor, afio y pagina
(Ejemplo: Thorp, 1988: 79), y en caso de varias
obras de ese autor se las distinguira con a, b, c, etc.
Si se trata de fuentes éditas (prensa, revistas, reper-
torios documentales publicados por archivos, etc,)
se ajustan a la normativa ya conocida. (Ejemplo de
referencia de prensa: "El Industrial Uruguayo", Afio
I, segunda época, N° 23; Montevideo, Junio 7 de
1907). Si se trata de fuentes inéditas organizadas en
instituciones publicas se indicard en primer lugar el
nombre de la institucion, y a continuacion el fondo
consultado, cajas y /o carpetas y la numeracion o
fojas del documento si corresponde. En los casos de
papeleria de instituciones privadas o publicas que no
se encuentre organizada se buscaran las formas que
permitan la identificacion del documento (Ejemplo:
Archivo Camera di Commercio Italiana di Mon-
tevideo, en adelante ACCIM, Carpeta caratulada
"Relazione sommaria dell'anno 1890", Nota de la
Camera di Commercio ed Arti di Firenze a la CCIM;
Firenze, 27 Luglio 1890.) En sintesis, las referencias
de fuentes inéditas se presentaran de la forma mas
adecuada para identificar el documento.

. Las citas textuales, si exceden de tres lineas iran con

sangria a ambos lados. En dichas citas los interca-
lados que introduzca el autor del trabajo deberan ir
entre corchetes, para distinguirlos claramente del
texto citado.

. Los cuadros, graficos y mapas incluidos en el tra-

bajo deberén ir numerados correlativamente, tener
un breve titulo que los identifique e indicacion clara
de sus fuentes.
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