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Introducción

El futuro no se puede predecir con certeza. Pero sí puede en buena 

medida explorarse, debatirse y construirse. Este libro es una explora-

ción del futuro deseable y posible para la Argentina. Deseable porque 

partimos de fuertes convicciones democráticas, igualitarias, de justicia 

social. Posible porque este libro no es una expresión de deseos, sino el 

análisis de un camino que la Argentina puede recorrer en varios años, 

avanzando paso a paso. Desde el punto de vista de lo que podemos de-

sear, seguro que hay futuros más esplendorosos y perfectos. Pero no-

sotros y nosotras partimos de la realidad de la Argentina de 2022 para 

proponer lineamientos que podríamos seguir en algunos temas duran-

te una década o incluso más.

Nuestro país tiene hoy una enorme oportunidad. El escepticismo 

y la desazón, que tienen una larga historia cíclica en el país y que ahora 

se potencian en el mundo a partir de la experiencia durísima de la pan-

demia, han tenido un triunfo extraordinario. Necesitamos promover 

grandes debates en Argentina acerca de las estrategias de desarrollo de 

largo plazo, las políticas de largo alcance que son imprescindibles para 

aprovechar oportunidades que permitan un salto cualitativo en nuestro 

desarrollo nacional, cómo aprovechar posibilidades del contexto global, 

cómo utilizar recursos estratégicos, cómo fortalecer las capacidades 

tecnológicas, cómo transformar la matriz productiva. Hay acciones y 

decisiones. Hay planes, proyectos de ley y obras de infraestructura. La 
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Argentina precisa que el debate social y político aborde cómo aprove-

char esta oportunidad para construir un país productivo, próspero, jus-

to, inclusivo, más igualitario y más democrático.

Realmente, existe esa oportunidad. Este libro es un aporte para 

que la asumamos subjetiva y colectivamente. Incorporemos esa opor-

tunidad a nuestros conocimientos, a nuestros debates, propuestas y 

diferencias. Porque si no se logra que el país sea consciente de esa posi-

bilidad, inexorablemente se perderá. 

Las grandes disyuntivas argentinas

En los debates sobre el futuro argentino hay controversias explíci-

tas e implícitas que necesitamos repasar y sistematizar. Aquí expresa-

mos algunas tensiones para contribuir a mostrar algunos balizamien-

tos del rumbo argentino futuro. 

Para lograr el bienestar de su población la Argentina necesita 

crecer con inclusión. Esa afirmación, que parece ser trivial, plantea al 

menos tres tensiones relevantes. En primer lugar, todas las demandas 

ambientales y vinculadas al cambio climático deben articularse con esa 

necesidad de crecimiento. Si se proyectara el PBI argentino que hoy no 

genera ningún tipo de contaminación, una parte inmensa de la Argen-

tina se incorporaría a la pobreza. Por eso, para resolver el crecimiento 

y su compatibilidad con la sostenibilidad ambiental es clave –como ha-
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cen todos los países- diseñar en el tiempo la transición ecológica y la 

transición energética.

En segundo lugar, cuanto más crece la economía argentina más 

aumenta la necesidad de importaciones. No hay manera de crecer sin 

utilizar divisas. Eso se debe a que los procesos productivos requieren 

insumos y bienes intermedios producidos en otros países. Por lo tan-

to, todo proceso de crecimiento va a tener una “restricción externa”, la 

necesidad de dólares para importar. En la historia de las últimas déca-

das, cuando faltan divisas, los procesos de crecimiento se transforman 

en estancamiento o recesión. Para lograr resolver ese problema es im-

prescindible aumentar las exportaciones y avanzar en una sustitución 

inteligente de importaciones. Inteligente significa que sólo se sustitu-

yen procesos donde en la balanza final la Argentina gana (y no pierde) 

divisas.

En tercer lugar, si para crecer hacen falta divisas será imposible 

lograrlo si todas las divisas que el país genere se destinan al pago de la 

deuda externa. Por lo tanto, para lograr el crecimiento la Argentina re-

quiere sostenibilidad del endeudamiento. Todo ello es factible si la Ar-

gentina consolida un proyecto de desarrollo soberano, con crecimiento 

inclusivo. Tenemos enormes capacidades productivas para desplegar 

como país, con oportunidades muy importantes de incrementar sus-

tancialmente las exportaciones. 

Ahora bien, si el crecimiento beneficiara a un pequeño sector de la 

población no mejorará el bienestar general. Para beneficiar a toda la so-

ciedad el crecimiento debe estar acompañado de una serie de políticas 
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económicas distributivas que permitan generar empleos, mejorar los 

ingresos, bajar la inflación y reducir la pobreza. Así como de políticas 

educativas y de formación que fortalezcan las capacidades de nuestros 

trabajadores y trabajadoras en un marco de igualdad de oportunidades. 

Todo ello requiere de lineamientos de políticas públicas para los próxi-

mos años.

Este libro mira al futuro. Un debate sobre la historia económica ar-

gentina requiere varios tomos. Aquí nos detenemos en una sola figura, 

clave para construir el futuro: la idea del péndulo argentino propues-

ta por Diamand en 1983. El vaivén periódico entre políticas ortodoxas 

y heterodoxas ha tenido un efecto peculiar en la evolución del PBI y 

del PBI per cápita en Argentina en comparación al resto de la región. 

Como sociedad, nos ha ido peor que a otras de la región. Retomar el 

problema del péndulo no implica colocarse en algún lugar equidistante 

entre esos dos enfoques de la economía, de la política y de la pregunta 

por el desarrollo. Es muy evidente cuáles han sido los períodos en que 

ha mejorado la producción, el trabajo y el bienestar de los habitantes 

del país. Los datos son elocuentes. Quienes partimos de una convicción 

de desarrollo con inclusión, de incremento de la producción, de dis-

tribución equitativa, quienes partimos de convicciones democráticas 

e igualitarias, debemos contribuir a la elaboración de una mirada de 

largo plazo para la Argentina. Necesitamos lineamientos que permitan 

un desarrollo integral. 



Argentina Futura. Un horizonte deseable y posible  |  Argentina Futura

19

La cuádruple sostenibilidad

En este libro hablamos de un desarrollo económico, social, am-

biental y políticamente sostenible. Un desarrollo que supere las crisis 

recurrentes, que permita que esta sea la última crisis endógena de la 

Argentina. Económicamente sostenible implica que el propio proceso 

de crecimiento no genere desequilibrios tales que amenacen estruc-

turalmente su propia continuidad. Socialmente significa que no sea 

un crecimiento que genere exclusión, sino que sea para el bienestar 

del conjunto de los y las habitantes del país. Ambientalmente soste-

nible implica una perspectiva innovadora del desarrollo que permita 

luchar contra el cambio climático, porque no habrá bienestar si no 

cuidamos al planeta, nuestra Casa Común. Políticamente sostenible 

implica generar los consensos culturales para que las variaciones del 

sistema político democrático no amenacen los principios básicos del 

desarrollo integral.

El cambio de paradigma que esto implica es significativo. Fren-

te a un problema determinado (pobreza, desempleo, estancamiento, 

etc.) la propensión es a resolverlo de la manera más rápida posible. 

Este libro abre la pregunta de si en algunas situaciones no habrá que 

escoger entre resolver problemas de manera rápida o de manera dura-

dera. Sin duda, hay problemas que no pueden esperar ni un día, como 

el hambre o la desnutrición infantil. Pero si aplicamos el criterio de 

perentoriedad sobre todos los problemas nacionales podremos tener 

medidas efímeras, cortoplacistas, más que cambios estructurales, de 

largo plazo.
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Es necesario un Plan de Desarrollo Integral. Este libro aspira 

sólo a promover propuestas y debates para que el futuro pueda ser 

construido y planificado, a la vez con flexibilidad y firmeza. Un paso y 

un estímulo para construir ese Plan integral. La planificación es una 

condición necesaria para alcanzar los objetivos que la Argentina ne-

cesita. Requiere una activa participación de los distintos sectores del 

gobierno, de los diferentes niveles del Estado y del protagonismo de 

la sociedad. El llamado a aprovechar la oportunidad de la Argentina 

Futura es una convocatoria a asumir el protagonismo en este proceso.

El contexto global está marcado por la incertidumbre. El cam-

bio climático, la pandemia, las guerras, la caída mundial delos indica-

dores de desarrollo humano, la inflación generalizada y los abruptos 

cambios políticos. La incertidumbre es la marca de la época. De un 

modo más profundo y persistente que en el pasado.

¿Por qué y cómo definir un proyecto de largo plazo para la Ar-

gentina en ese marco? Primero, junto con la incertidumbre, hay ten-

dencias globales. Por ejemplo, respecto de procesos productivos, en 

temas energéticos, ambientales y muchos otros. La Argentina tiene 

que conocer los diferentes escenarios y construir la suficiente flexi-

bilidad para posicionarse en función del interés de los argentinos y 

argentinas en contextos cambiantes. Segundo, la Argentina tiene que 

comprender que hay problemas económicos, sociales y políticos pro-

pios del país que necesitamos resolver para enfrentar mucho mejor 

cualquiera de esos escenarios. Hay una dimensión endógena, que ex-

plicaremos en el primer capítulo, que es necesario abordar y resolver. 
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Tercero, si bien el mundo es cada vez más interdependiente, incluyen-

do las grandes desigualdades de poder existentes, la globalización no 

ha sido acompañada de instituciones globales con capacidad de regular 

a los actores y organizaciones más poderosas.

En esta etapa la globalización ofrece más libertad para el mercado 

y los capitales financieros, y más incertidumbre para la inmensa mayo-

ría de la población. 

Quizás surjan más adelante instituciones supranacionales de otras 

características, con capacidad de regulación. Pero mientras tanto los 

estados nacionales son las únicas instituciones que pueden actuar para 

reducir y amortiguar la incertidumbre. Sólo el Estado, y eventualmente 

el Estado en articulación con otros como es el caso de los bloques regio-

nales, puede asegurarles a sus ciudadanos y ciudadanas que no pasarán 

hambre, que tendrán una vivienda, que accederán a la educación o la 

salud. El Estado tiene la responsabilidad de reducir las incertidumbres. 

La integración regional y la cooperación internacional son herramien-

tas fundamentales en esa tarea.

Sin las leyes y políticas del Estado, el mercado sería todo. El mer-

cado jamás otorga derechos. Los derechos son ley y la ley es soberana. 

De allí la enorme prensa que hace décadas tiene la idea de que los es-

tados han desaparecido. Porque son los únicos que puedan pensar en 

intereses generales, en tensión o contrapuestos a las lógicas del merca-

do. Por eso, allí donde el mercado multiplica la incertidumbre, el Estado 

debe asumir la tarea de construir futuro. De garantizar futuro. De que 

el futuro sea un derecho. Y que no sea un derecho degradado, sino que 
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el protagonismo social y político pueda devenir ley para instaurar el 

horizonte de lo deseable y lo posible.

En la lógica del capitalismo financiero y trasnacional, uno de los 

problemas recurrentes es la tesis de que toda empresa, siempre, busca 

invertir allí donde hay menos costos y, por lo tanto, menos derechos. 

Ese problema existe, pero ningún país lo ha encarado con éxito a través 

de la destrucción de los derechos sociales y laborales. Hay otra forma 

de abordar esa dificultad y es garantizando una población con alto ni-

vel educativo, con garantías de paz y jurídicas, con una macroecono-

mía previsible, con un Estado eficaz con instituciones sólidas, con una 

ciencia y tecnología robusta con capacidad de generar innovaciones 

productivas y sociales. Frente a la lógica predatoria del corto plazo, es 

necesario construir y reconstruir una lógica instituyente de largo plazo 

que jerarquice el bienestar de las grandes mayorías con respeto a todas 

las minorías.

El cortoplacismo no es exclusivo del mercado. En contextos de 

crisis puede atravesar a todos los intereses y demandas sectoriales. 

Pero con la sumatoria de esas demandas no se construye un proyecto. 

Porque un proyecto de país coloca por encima el interés general, o de 

inmensas mayorías, antes de cada sector particular. ¿Cómo se sale por 

arriba del laberinto de los intereses sectoriales? Es necesario construir 

criterios de bienestar general y generar recursos para aquellos actores 

o niveles institucionales que quieran impulsarlos. 

La construcción de una Argentina productiva, socialmente justa, 

con un Estado eficaz, con previsibilidad económica, social e institucio-
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nal constituye el mayor desafío que tiene el país. No se trata de que 

haya buena voluntad de todos y todas. Se trata de generar condiciones 

que guíen los intereses particulares en esa dirección del desarrollo in-

tegral. Si quien apuesta al corto plazo gana, no hay salida del laberinto. 

Las propias reglas de juego deben propender a que quien absolu-

tice el interés sectorial en contra del interés general salga perdiendo.

En un país repleto de urgencias y de presiones esto es más fácil de 

escribir que de hacer. Pero por eso mismo es clave construir los criterios 

por los cuales hay urgencias, como la indigencia, que son de máximo 

nivel y otras que no pueden ocupar el mismo lugar. Tiene que haber 

prioridades y estar organizadas en el tiempo.

La Argentina necesita conversar, debatir y planificar su futuro. 

Este libro es un aporte para potenciar ese debate. Lejos de un punto de 

llegada, busca aportar a dinamizar ese proceso.

El futuro está actualmente en debate en todo el mundo. Las ins-

tituciones que se dedican a estudiar y planificar el futuro incorpora-

ron nuevos temas y ganaron visibilidad. El futuro es inexorable. O se 

construye colectiva y democráticamente, o las lógicas individualistas y 

predatorias se van a imponer.

El argumento de este libro parte de la reconstrucción de lo que 

ha significado la lógica pendular en la Argentina y sus consecuencias. 

Sin superar la lógica pendular no hay proyecto político ni económico 

sostenible. El libro propone una narrativa divergente. ¿Qué sucedería si 

continúa la lógica pendular y qué podría suceder, en cambio, si el país 
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se esfuerza en salir de ese atolladero, en encauzar un camino con el 

mayor apoyo posible de diferentes sectores, y en desarrollar las estra-

tegias para sostenerlo y profundizar así nuestro régimen democrático, 

nuestra justicia social y generacional?

Los dos escenarios planteados llevan a situaciones futuras muy di-

símiles, que son analizadas en el Capítulo 1 conformando un escenario 

en donde persiste la lógica pendular y otro que logra superarla, apoyán-

dose en la construcción de un camino con acuerdos que sostengan las 

distintas transiciones que se requieren en la Argentina. 

A primera vista el planteo podría resultar algo esquemático, en el 

sentido de que no se identifican escenarios intermedios. Pero si coin-

cidimos en el diagnóstico sobre la lógica pendular, los escenarios in-

termedios no resultan realistas. No es posible un desarrollo integral de 

la Argentina, con mejores condiciones de vida para su población, con 

la mejora de sus capacidades productivas, si no se da una superación 

de aquella lógica. Esta es la idea fundamental que la contraposición de 

escenarios planteada busca remarcar.

Este análisis descarta la posibilidad de que se supere la lógica 

pendular con la instauración de un régimen de ajuste pro mercado que 

destruya o debilite gravemente los derechos sociales. Porque Argen-

tina tiene una larga tradición de luchas sociales y de reivindicaciones 

por la igualdad. Es una sociedad productora de derechos, incluso en las 

condiciones difíciles que le toca atravesar. Sus fuerzas sociales y sus 

tradiciones políticas no van a aceptar sin más el empobrecimiento y el 

debilitamiento de la calidad de la vida social y de la vida democrática.
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Luego de plantear estos escenarios, en los sucesivos capítulos se 

trabaja sobre la visión de futuro del escenario deseable, desplegando 

sus argumentos y lineamientos para alcanzar el desarrollo integral. 

Este escenario deseable y posible retoma el valor por la igualdad y la 

inclusión social en la Argentina en un contexto de ampliación de las 

oportunidades productivas y de fortalecimiento de nuestro papel en el 

orden global. Los capítulos 2 a 8 analizan estas transiciones en cuanto a 

la macroeconomía (Capítulo 2), la producción (Capítulo 3), el territorio 

(capítulo 4), el trabajo, la salud y la educación (capítulo 5), la cuestión 

ambiental (capítulo 6), la democracia y la dimensión cultural (capítulo 

7), y la transformación del propio Estado (capítulo 8).

Alcanzar este escenario requiere la construcción de un nuevo con-

trato de derechos y responsabilidades. Eso presenta enormes desafíos. 

El primer desafío es que los derechos garantizados por la Constitución 

Nacional y en las leyes se cumplan de manera ecuánime. En una so-

ciedad constitutivamente desigual se trata de un desafío constante del 

poder público y de la sociedad. Podemos referirnos al acceso a la educa-

ción y a conocimientos, o podemos referirnos al acceso a la justicia y la 

seguridad, o a la libertad de expresión. Por definición, la desigualdad de 

poder (económico, de género, territorial, de edad o étnica) se traduce en 

la desigual posibilidad de acceder a derechos.

El otro desafío, quizás aún más difícil, es que cada persona y sobre 

todo cada grupo asuma sus responsabilidades plenas. Responsabilida-

des que derivan de los nuevos contratos y acuerdos generados, porque 

sin asumir las reglas de la convivencia, la construcción de un proyecto 
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nacional común sería una quimera. Preferimos tomar distancia de una 

visión edulcorada de que cada grupo de interés podría hacer prevalecer 

el interés general o encontrar la articulación perfecta entre su propio 

interés y el de la comunidad. En toda sociedad hay desigualdad, hay 

conflictos de intereses y hay grados de antagonismo. Y en toda socie-

dad democrática las fuerzas sociales y políticas que buscan el bienestar 

general o de las grandes mayorías tienen la responsabilidad de lograr 

el respaldo en el proceso electoral. Por eso, el nuevo contrato también 

requiere de nuevos consensos culturales y políticos acerca del futuro. 

Para que la sociedad no celebre, sino que condene, a quienes escapan 

de sus obligaciones éticas y jurídicas.

Hemos construido esta visión pensando en un horizonte de diez a 

quince años. Lejos de ser un texto cerrado, es un aporte para el trabajo 

colectivo de ampliar la imaginación social, cultural y política. Porque 

pensar el futuro permitirá tomar decisiones no sólo en el presente, sino 

en el camino que llevará a un desarrollo integral de la Argentina.

Hay grandes problemas y enormes oportunidades. Nuestra convic-

ción es que el largo plazo es urgente.

Alejandro Grimson



Argentina Futura. Un horizonte deseable y posible  |  Argentina Futura

28



Argentina Futura. Un horizonte deseable y posible  |  Argentina Futura

29

 

1
Superar la lógica 
del péndulo y el 
empate hegemónico

. . . . .



Argentina Futura. Un horizonte deseable y posible  |  Argentina Futura

31

Capítulo  

1 

 

Superar la lógica del péndulo  
y el empate hegemónico

Argentina ha tenido y tiene serias dificultades para lograr perío-

dos de crecimiento sostenido de su economía y para generar bienestar 

para el conjunto de su población. 

Para comprender esta dificultad no alcanza con considerar que es 

lógico que le cueste desarrollarse a un país como la Argentina, del Sur 

global, de América Latina. Argentina ha tenido momentos destacados 

en su desarrollo productivo y social, y cuenta con recursos y capacida-

des considerables como para estar pasando por los problemas de po-

breza, exclusión, inflación que afectan el presente de todos y todas y el 

futuro de nuevas generaciones. 

Además de los problemas que afectan a todos los países sudameri-

canos, hay problemas específicamente argentinos. Un puntapié inicial 

para intentar superar este atolladero es comprender, sin demasiados 

tecnicismos, la complejidad de nuestras dificultades. Para ello, apelare-

mos a dos metáforas elaboradas por el pensamiento económico y social 

del país: las figuras del péndulo argentino y la del empate hegemónico. 

Estas figuras conceptuales condensan una retrospectiva sobre los prin-
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cipales problemas que atraviesa la Argentina. A la vez, nos ofrecen al-

gunas claves para construir caminos para superarlos.

En lugar de transitar una dinámica progresiva hacia un desarrollo 

productivo y social, o de atravesar diferentes estadios, o ciclos, la eco-

nomía nacional se choca recurrentemente con crisis de crecimiento. Es 

decir, luego de varios años de crecimiento sostenido del Producto Bruto 

Interno (del conjunto de las actividades económicas en el país) atrave-

samos sucesivos años de decrecimiento o estancamiento. Este proble-

ma no es solamente de la Argentina. 

Sin embargo, sí es característico de nuestro país lo pronunciado de 

esta dinámica llamada “stop & go”, por la recurrencia del “detenerse y 

seguir”. Y también son específicos de la Argentina algunos de los pro-

cesos que se derivan de esta dinámica económica zigzagueante en el 

curso de sus actividades productivas.

La raíz del problema del crecimiento tiene que ver con la estructura 

productiva del país, con la forma y el funcionamiento de sus principales 

sectores productivos. El aparato productivo no funciona como un siste-

ma integral, con canales de comunicación, factores que fluyen entre los 

mismos y códigos en común. Se compone de sectores yuxtapuestos, no 

integrados. A su vez, estos se encuentran representados en la dinámica 

política y social por actores con alto poder de veto, pero con escaso 

poder sostenible para terminar de conducir el proceso económico hacia 

un modelo de desarrollo. Estas características configuraron la dinámica 

nacional, son estructurales e históricas, económicas tanto como políti-

cas. El país pendula a lo largo de las décadas entre estrategias distintas, 
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más mercado-internistas, más liberales, más heterodoxas u ortodoxas, 

sin poder sostener una estrategia consensuada a lo largo del tiempo. 

A eso se llama el “péndulo argentino” (Diamand, 1983), a ese vai-

vén que atraviesa la política económica y la política general del país 

desde mediados de los años ´50. Diamand explica que el problema ra-

dica en que la estructura productiva argentina se encuentra desequili-

brada, ya que tenemos un sector agropecuario con una productividad 

relativa elevada respecto al resto del mundo, por lo cual este sector 

puede exportar y generar las divisas, pero que no genera empleo su-

ficiente; mientras que la industria tiene esa capacidad, pero al tener 

una productividad baja en términos internacionales, no solo no pue-

de exportar sino que requiere de muchos insumos importados para su 

funcionamiento. Así, cuando la economía empieza a crecer, eso tarde 

o temprano deriva en una crisis de la balanza de pagos. La capacidad 

exportadora del país no provee las divisas necesarias para responder a 

dicho incremento en la demanda de insumos importados que requiere 

la industria. 

Esta presión sobre la balanza de pagos se traduce en una devalua-

ción del tipo de cambio, que funciona como una forma de “enfriar” la 

economía reduciendo el consumo interno y otorgando ventajas a los 

sectores que exportan. Así, la estrategia expansionista choca con la es-

casez de dólares, y la estrategia ortodoxa de ajuste genera pérdida de 

poder adquisitivo, interrupción del ciclo de crecimiento y destrucción 

de capacidades productivas. Los problemas de fondo no se solucionan, 

sino que, al contrario, se van agravando con la consecución de las estra-

tegias y la lógica de generación de crisis cíclicas. 
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Las distintas estrategias de desarrollo de esta lógica pendular tam-

bién se topan con la dificultad política de la impugnación por parte de 

los otros sectores económicos y sociales: con la pérdida de consenso 

por la acumulación de demandas, con la táctica de no inversión de los 

sectores económicos o las actitudes rentísticas y especulativas.

Por supuesto, en lugar de analizar esta dinámica como estricta-

mente económica puede y debe ser analizada desde un punto de vista 

político. En el último medio siglo los casos ortodoxos redujeron la acti-

vidad y el empleo, incrementando la exclusión social y la pobreza. Sin 

embargo, los momentos con mayor crecimiento industrial encontraron 

no sólo dificultades económicas, sino también políticas.

La sociología ha descripto el escenario argentino a partir de la 

figura del empate hegemónico porque ninguno de los bloques que se 

impugnan entre sí llega a dirigir al conjunto social por un largo pe-

ríodo de tiempo. La situación política y social de la Argentina se da en 

términos de un “empate” entre “fuerzas alternativamente capaces de 

vetar los proyectos de las otras, pero sin recursos suficientes para im-

poner, de manera perdurable, los propios” (Portantiero, 1977: 531). El 

empate hace que la estrategia de desarrollo y de acumulación económi-

ca pendule, sin poder acumular energías en una dirección ni alcanzar 

a reestructurar los distintos elementos del aparato productivo como 

para sentar las bases de un sistema virtuoso, que permita expandir la 

economía generando empleos de calidad, innovación y bienestar. De 

este modo, las figuras del péndulo y del empate nos permiten compren-

der el tipo particular de relación con el futuro que se establece en la 
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configuración argentina. Ambas nos hablan de una dinámica temporal, 

incluso de una temporalidad en suspenso, de situaciones de crisis re-

currentes que atraviesan la vida de los argentinos y las argentinas, y 

nuestra propia organización social e institucional. Como resultado, el 

país atraviesa periódicamente crisis de restricción externa (de divisas) 

y una alta volatilidad en el ritmo del crecimiento económico. Esas cri-

sis endógenas provocan un aumento de la inflación y de la pobreza y 

debilitan la inversión productiva. En el plano cultural y de largo plazo, 

se arraigan modos de comportamiento corporativos, con fuertes rasgos 

cortoplacistas y una dificultad por construir visiones de futuro. Cada 

crisis debilita las capacidades de acción estatal.

El péndulo y la lógica del empate producen también complicacio-

nes en la gestión pública. 

Muchas políticas no cursan un ciclo virtuoso de implementación, 

evaluación, aprendizaje y generación de nuevos problemas públicos, ya 

sea porque se interrumpen, porque nacen débiles, o porque en vez de 

ser evaluadas son directamente impugnadas. Esto genera dificultades 

para poder resolver desde la gestión los problemas públicos que afectan 

a la sociedad y redunda en una acumulación de demandas e insatisfac-

ción con el sistema político. 

La incapacidad de sostener el rumbo en lineamientos claves de 

políticas públicas nos dificulta también una mirada de mediano y lar-

go plazo, el desarrollo de políticas de Estado que den coherencia a las 

principales áreas de intervención, que se complementen y produzcan 

sinergia entre distintos ámbitos de intervención institucional. Las cri-
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sis favorecen debates sobre el presente, con distintas apelaciones al pa-

sado, en detrimento de la confrontación de ideas sobre el futuro.

Una cuestión importante son los déficits de integración entre los 

sectores agroexportadores e industriales, formal e informal, nacional y 

trasnacional. Son sectores que se encuentran yuxtapuestos, no lo su-

ficientemente integrados, y están orientados por metas y estrategias 

contrapuestas (Pucciarelli, 1999). 

A nivel territorial hay un sistema productivo central, expandido a 

otras regiones de modo heterogéneo, con lógica de funcionamiento ra-

dial en su infraestructura y transporte. Esta dinámica territorial posibi-

lita grandes oportunidades para la región Centro y grandes desventajas 

para el resto de las regiones. Los beneficios no alcanzan al conjunto del 

territorio nacional. 

Los condicionantes para el desarrollo no terminan con la dimen-

sión política y social del empate hegemónico ni con la dimensión eco-

nómica y territorial de la estructura productiva. Estos aspectos impac-

tan también en la dimensión institucional, en las propias capacidades 

del Estado. Conocemos las dificultades históricas y políticas de conso-

lidación de una estabilidad institucional en buena parte del siglo pasa-

do, de las recurrentes dictaduras y de las implicancias del terrorismo 

de Estado. Además, el Estado que se forja en este contexto de creci-

miento inestable tiene una autonomía débil, ya que es objeto de puja 

de distintos intereses corporativos. Es un Estado que no tiene salda-

das discusiones y decisiones referidas a su carácter inclusivo y federal. 
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Un ancla para el futuro: el péndulo

El péndulo es un ancla para el futuro argentino. Es un problema 

mucho más grave que en otros países de la región. En su despliegue, 

la oscilación pendular mostró ser una espiral descendente en materia 

de bienestar social, lo que implica condiciones de vida cada vez peores 

para las mayorías, mayor concentración de las riquezas y la propiedad, 

y posiciones de poder más asimétricas. Esta dinámica se expresa en los 

índices de pobreza e indigencia, déficit y precarización habitacional, 

ciclos de endeudamiento externo y alza de los niveles de deudas perso-

nales, inestabilidad cambiaria, inflación, mayores niveles de concentra-

ción de la propiedad y las riquezas, debilitamiento de las capacidades 

estatales, entre otros. 

Las políticas pro mercado y las sucesivas crisis endógenas que el 

país ha experimentado generaron ciclos de destrucción productiva y 

deterioro de las condiciones sociales. La inflación y el bimonetarismo 

son las consecuencias económicas y financieras de estas falencias del 

aparato productivo, del tejido social y de los procesos políticos. Y afec-

tan a todos los órdenes de la vida social. 

La dinámica pendular y sus consecuencias económicas y sociales 

puede analizarse a partir de la evolución de distintas variables. En un 

artículo reciente Arza y Brau (2021) graficaron los vaivenes de la polí-

tica económica. El Gráfico 1 analiza el péndulo en números a partir de 

un índice de orientación mensual de la política económica desde 1955 

hasta 2018.
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Como muestra el gráfico, el nivel de pobreza parte de poco más del 

10% en 1974 hasta llegar a alrededor del 40% en la actualidad. Las gran-

des crisis son generadoras de pobreza. También lo es la acumulación de 

crisis periódicas, porque afectan las posibilidades de recuperación pro-

ductiva y social y cuestionan la efectividad del sistema político y de las 

políticas, dificultando los procesos de recuperación y la construcción 

de grandes consensos para alcanzar la salida.

Los datos y gráficos de los últimos sesenta años son elocuentes. 

Hubo períodos de crecimiento del PBI, del PBI per cápita, de la pro-

ducción industrial o de baja de la pobreza. Hubo momentos de caída 

de estos indicadores o de aumento del endeudamiento. Las alusiones 

simplistas al último medio siglo o a cualquier período de más de dos 

décadas como si el país estuviera atravesando una dinámica lineal son 

equivocadas. Es claro que hubo años y períodos muy buenos y otros que 

realmente comprometieron el futuro. 

Ahora bien, el objetivo aquí radica en que cuando se analizan 

las series temporales de un período extenso como los últimos se-

senta años de modo global, los mejores períodos no alcanzan para 

compensar y realizar un balance positivo de lo sucedido con la pro-

ducción, el trabajo y el bienestar de los argentinos y argentinas en el 

largo plazo.

Entonces, a partir de lo que sugieren conceptualmente las figuras 

del empate y del péndulo, la dinámica de oscilación pendular se con-

dice con la dificultad para desarrollar una senda de crecimiento y un 

desarrollo económico sostenido, redundando en pérdida de empleo de 
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calidad y nivel adquisitivo de la población trabajadora, y en la pérdida 

de capacidad productiva. Esto bloquea también el horizonte de largo 

plazo, tan necesario para el desarrollo de proyectos estratégicos que 

den solución a las dificultades de nuestro aparato productivo.

Las causas de esta dificultad son múltiples, históricas y estructu-

rales, de allí que no sea fácil construir una salida. Porque se relaciona 

con aspectos económicos y productivos, como la conformación de la 

estructura productiva argentina y sus sectores productivos principales, 

orientados por estrategias distintas y con baja integración entre sí. Se 

relaciona también con el tipo de inserción internacional de la produc-

ción argentina, caracterizada por una canasta exportadora demasiado 

especializada en productos de bajo nivel de especialización. La diná-

mica económica que es consecuencia de esta constitución sectorial y 

de esta integración comercial internacional, deriva recurrentemente 

en el problema de la restricción externa (falta de dólares para soste-

ner los procesos de crecimiento y desarrollo productivo) y de una in-

flación persistente y en el consecuente bimonetarismo que afecta todo 

el desempeño económico y financiero del país. La dinámica económica 

se relaciona también con un empate entre distintos bloques sociales, 

que dan sustento a las diferentes corrientes de política económica. Este 

conjunto de condiciones económicas, políticas y sociales genera las re-

currentes crisis endógenas que padece la Argentina.

A su vez, las crisis recurrentes generan toda una cultura de las 

crisis cíclicas, rasgos que se suman a las dificultades para salir del es-

quema pendular, ya que se activan actitudes cortoplacistas, anti-inver-
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          A continuación, exploraremos la posibilidad de trascender la lógica 

pendular construyendo dos imágenes de futuro: una que logra trascen-

der la lógica pendular y otra que queda atrapada en esta lógica. 

Es necesario comprender que las soluciones para el mediano y 

largo plazo son integrales. Involucran la transformación productiva y 

la transformación del propio Estado como agente transformador. Para 

ello, es condición sine qua non construir un nuevo contrato social de 

derechos y responsabilidades. Por ello mismo, cualquier analista políti-

co de la Argentina podría sostener que esa solución es inviable, porque 

requiere tendencias inversas a una polarización creciente del sistema 

político. Entonces, si para salir del empate son necesarios acuerdos y 

un Gran Acuerdo no parece viable, lo que tenemos es una imagen de 

laberinto. Sin embargo, hay datos que pueden mostrar que es factible 

recorrer un camino de acuerdos parciales siempre con el objetivo de 

ampliarlos y fortalecerlos en pos de un desarrollo integral. Además, hay 

acuerdos que se firman entre partes y hay acuerdos sociales profundos, 

arraigados en la cultura política. 

¿Qué datos son auspiciosos? La dinámica de la polarización y su so-

bre interpretación impide visualizar otros aspectos. Primero, el acuerdo 

sobre la democracia, los derechos humanos y el rechazo a la violencia 

política se funda en el gran acuerdo social del Nunca Más. Evidente-

mente, ha habido fuertes variaciones desde 1983, pero el acuerdo social 

persiste. También con importantes variaciones desde la misma fecha se 

inició un proceso de integración regional con países vecinos. A pesar de 

grandes avances y retrocesos, configura un cambio inmenso respecto 

de la historia previa de nuestro país.
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Ya en otro nivel, un camino a recorrer es lograr algunos acuerdos 

para promover políticas de Estado para sectores económicos y opor-

tunidades productivas, como la Ley de Economía del Conocimiento u 

otros sectores estratégicos que se encuentran en agenda. Es clave que 

esto se potencie. Por supuesto, no se logrará un acuerdo básico para un 

desarrollo integral hasta alcanzar compromisos mucho más relevantes 

para no recaer en el péndulo, ni en experiencias de endeudamiento que 

han sido muy graves para la Argentina. Eso requiere establecer acuer-

dos y alianzas de largo plazo, tanto entre sectores políticos como entre 

y con los distintos actores sociales. Necesitamos construir compromi-

sos que nos muevan de una mirada especulativa cortoplacista, para lle-

varnos a imaginar las posibilidades de futuro que podemos construir.

La Argentina tiene, entonces, dos urgencias en el corto plazo: mi-

tigar las consecuencias de una nueva crisis endógena gestada en los 

últimos años, de endeudamiento desproporcionado y destrucción de 

fuerzas productivas, a lo que se le sumó el impacto de la pandemia, 

y al mismo tiempo debe construir definiciones sostenibles en el largo 

plazo. Por eso, el largo plazo es urgente en la Argentina.

La posibilidad de una salida de la dinámica pendular y de crisis 

endógenas recurrentes tiene distintos capítulos. Se trata de una trans-

formación de aspectos medulares que hacen al desempeño económico, 

productivo, social y cultural del país. Implica encauzar las energías ne-

cesarias para la recomposición y la articulación de nuestras posibilida-

des productivas. Sin la corrección de las falencias de nuestro aparato 

productivo, de los circuitos cortados entre sectores de la producción, 

entre el sector productivo y financiero y sin un diálogo sincero de cara 
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al desarrollo de los acuerdos entre sectores, la salida de la lógica pendu-

lar no será posible. Reconocer esta cuestión como punto de inicio es la 

base para comenzar a recorrer el camino del futuro deseable y posible.

La estrategia de salida es multi-dimensional. Requiere de cambios 

en la experiencia social y política de la Argentina, así como en las prin-

cipales dinámicas del desempeño económico. Por lo tanto, supone una 

serie de acciones y políticas muy puntualmente decididas e inter-rela-

cionadas entre sí, concertadas con la participación no sólo de distintos 

sectores políticos sino también de diversidad de actores sociales. 

¿Cuáles son los futuros posibles para el país?Un pensamiento sis-

temático sobre los futuros posibles haciendo uso de herramientas del 

método de escenarios, puede ayudarnos a imaginar y a trazar esa salida.  

El punto de partida común y las imágenes  
de futuro alternativas

Podrían construirse imágenes del futuro de la Argentina con muy 

distintos matices. En este caso lo hemos hecho focalizando en la posi-

bilidad de salida del péndulo, porque de otro modo no es posible des-

plegar el horizonte del futuro deseable. El país necesita salir de la lógi-

ca pendular. Las imágenes que formulamos buscan orientar esa salida, 

contrastando entre dos posibles evoluciones, una que logra superar el 

péndulo y otra que se mantiene atrapada en su lógica. Este contras-

te entre futuros posibles nos permitirá construir una visión y una tra-

yectoria para el desarrollo integral de la Argentina en un mediano y 

largo plazo. El punto de partida de ambas imágenes es compartido: es 
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 El punto de partida tiene en cuenta aspectos sociales, institucio-

nales, económicos y productivos, políticos y el contexto internacional. 

Se caracteriza por el alto nivel de pobreza que aqueja al 40% de la po-

blación en un contexto de reactivación económica. Es un contexto tam-

bién de alta inflación anual y acumulada. En términos institucionales 

y territoriales se destacan cuestiones que no son coyunturales, sino 

aspectos estructurales de la configuración político territorial de nues-

tro país relacionadas con las dificultades ya mencionadas de nuestra 

estructura productiva. 

Por un lado, un alto desequilibrio en el sistema político federal, en 

el sentido de la distribución de recursos y de desigualdades en la calidad 

de los servicios fundamentales, con diferencias notables entre regiones  

y con falta de mecanismos institucionalizados de procesar acuerdos 

duraderos.

En cuanto al contexto internacional, la coyuntura actual está sig-

nada por una época de tensiones geopolíticas entre potencias, en la 

competencia tecnológica por el dominio de las nuevas tecnologías di-

gitales y de la comunicación, y por una amenaza bélica global. Lo cual 

agudiza las incertidumbres sobre la situación económica. 

Como en épocas pasadas también, el contexto de precios interna-

cionales se caracteriza por el incremento y la volatilidad del precio de 

commodities agrícolas. 

Esto generará oportunidades y riesgos, y nos pone ant el desafío 

de transformar la matriz productiva, complejizándola y desarrollando 

las transiciones necesarias para producir de manera sostenible. Ya que 
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tanto internamente como a nivel internacional las presiones por las 

transiciones ecológicas serán mayores en el futuro, y a su vez forman 

parte insoslayable de un modelo de desarrollo integral con equidad 

social, que significa también justicia ambiental y solidaridad con las 

generaciones futuras.

Argentina finalizó la reestructuración de la deuda en moneda ex-

tranjera con acreedores privados y refinanció la deuda con el Fondo 

Monetario Internacional. Evitó que los compromisos asumidos en el 

anterior período de gobierno produzcan un masivo incumplimiento. Y 

tiene algunos años sin vencimientos de gran envergadura. En el marco 

de este contexto de condicionantes el país cuenta con algunos activos 

para poner en juego. Esos activos son la base sobre la cual es nece-

sario erigir la estrategia sostenida de desarrollo integral. Por ejemplo, 

en las capacidades de ciencia y tecnología fortalecidas hasta 2015 y 

actualmente con una ley que establece un aumento del presupuesto 

anual para estas actividades estratégicas. El país cuenta también con 

trayectorias industriales que lo distinguen en el conjunto de países de 

la región o de países no desarrollados. Estos desarrollos deben ser el 

puntapié para fortalecer nuestro aparato productivo y buscar las arti-

culaciones y sinergias que nos permitan salir de los procesos de decre-

cimiento auto-inducidos.

También cuenta con un sistema de previsión y de protección so-

cial destacado en la región, sobre el cual debe apoyarse la posibilidad de 

recuperación y la transición hacia una economía de múltiples formas 

de empleo y de formas creativas y solidarias de trabajo. Los sistemas 

educativos y de salud tienen fortalezas y aspectos a mejorar. 
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Finalmente, el país cuenta con un sistema político con continui-

dad democrática durante casi cuatro décadas, aunque con algunos pro-

blemas políticos e institucionales que será necesario afrontar en térmi-

nos de seguridad, de justicia, de inteligencia estatal, y de discursos de 

odio en crecimiento. 

Ante esta situación como punto de partida, Argentina tiene dos al-

ternativas. La pregunta clave que se impone es si efectivamente puede 

haber o no salida a la dinámica pendular y del empate. Es decir, si po-

demos forjar una trayectoria económica, política y social que nos per-

mita afrontar las debilidades estructurales y diseñar salidas colectivas, 

apostando a un proyecto productivo y social sostenible en el tiempo 

y que brinde bienestar y desarrollo productivo.  O si por el contrario 

no hallamos la manera de superar la lógica pendular, de impulsar las 

transformaciones productivas necesarias garantizando la inclusión y la 

equidad social y el país lejos de encontrar la salida, sucumbe en nuevas 

crisis periódicas y en un recrudecimiento de la polarización política, 

en mayores niveles de pobreza y conflicto social, todo lo cual supone 

serios riesgos para el sistema democrático y una peor calidad de vida 

para toda la comunidad nacional. 

Si el país genera una estrategia concertada de desarrollo integral 

es posible comenzar a transitar ese camino que devuelva a nuestra 

sociedad la prosperidad y la justicia distributiva. Este camino supone 

plasmar una serie de estrategias que se relacionan entre sí, en el plano 

económico, social, cultural, político, ambiental y territorial. El horizon-

te temporal que consideramos para los posibles futuros es un media-

no-largo plazo, entendiendo que las complejas dinámicas que hemos 
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analizado no son cuestiones que puedan reconfigurarse en un período 

de tiempo relativamente corto. Considerar el largo plazo es necesario 

también como criterio de calidad de nuestro accionar en el presente. 

Las acciones para construir ese mejor futuro deben poder aportar 

a la sustentabilidad, deben servir no sólo para salir de la coyuntura, sino 

que deben servir al país para abordar los múltiples plazos del horizonte. 

Deben poder conducirnos a un mejor futuro sostenible en el tiempo. 

Es por eso que es necesario pensar e imaginar un tiempo futuro 

de largo plazo, analizando los principales cursos de acción que deben 

desarrollarse desde el presente para llegar a plasmar otros horizontes 

en nuestro país. 

El método de escenarios es útil no porque permita prever exac-

tamente acontecimientos futuros, sino en la medida en que dispara 

reflexiones y conversaciones estratégicas, más allá de los acuerdos o 

desacuerdos sobre los procesos específicos planteados en ellos (Gallo-

pín, 2006). 

Las imágenes de los escenarios futuros que hemos sistematizado 

en función de las claves de lectura del “péndulo” y del “empate” y de los 

diagnósticos multidimensionales, representan una exploración de las 

alternativas para el futuro de la Argentina, respondiendo a la gran pre-

gunta sobre la continuidad o no de la lógica pendular, o más específica-

mente sobre la posibilidad de plasmar o no trayectorias que permitan 

ir superando dicha lógica. Estas imágenes representan dos trayectorias 

divergentes: un escenario de empate catastrófico y el escenario del de-

sarrollo integral. 
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En la primera, los procesos que derivan en el empate argentino 

se siguen desarrollando, reproduciendo y nos hacen terminar en una 

situación catastrófica, sin poder dar soluciones a las principales difi-

cultades que atraviesa nuestra sociedad, y aun peor, empeorando cada 

vez más. En la segunda, en cambio, se logra comenzar a encauzar la 

senda de una recuperación, de una interrupción del empate a partir de 

un cambio de signo de la lógica política y social. Significa la transición 

de la lógica del empate político a una lógica de revitalización social.

Estas trayectorias están dinamizadas fundamentalmente por fuer-

zas internas. Esto quiere decir que las llaves de la solución a nuestros 

problemas podemos encontrarlas en el marco nacional, en nuestro país. 

Es decir, o lo arreglamos nosotros y nosotras, o no lo arregla nadie. El 

método de escenarios nos permite enfocarnos en la sucesión temporal 

de procesos. Al considerar los problemas desde una perspectiva integral 

y multidimensional, podemos distinguir en el curso de las trayectorias 

diferentes dimensiones, que se constituyen en dimensiones críticas, 

orientando la mirada hacia los procesos que necesitamos encaminar.

Entre ellas, las dimensiones política y económica son cruciales. La 

dimensión política tiene que ver con la posibilidad de plasmar acuerdos 

sociales lo suficientemente amplios como para encarar las transforma-

ciones necesarias y sostener un rumbo, con un camino de debates y 

acuerdos que puedan plasmarse y permear la gestión del Estado, forta-

leciendo las capacidades estatales en términos de gestión de la estrate-

gia de desarrollo y fortaleciendo la trama social. Claro que esta estrate-

gia política supone un contexto de crecimiento económico sostenible, 

que contenga y vaya morigerando las pendientes del crecimiento, que 
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con mayor igualdad, en cambio, sí logra ir dando respuesta a cada una 

de esas dimensiones críticas. Claro que no se supone que todos esos 

logros ocurren al mismo tiempo y en un plazo de tiempo breve. Sino, al 

contrario, en un mediano plazo y a través de desplegar distintos proce-

sos, en los que ahora vamos a profundizar.

El nivel de crecimiento dependerá –en el plano interno- de la deci-

sión y la posibilidad de plasmar una estrategia de ordenamiento de las 

variables macroeconómicas claves, una cuestión que se apoya también 

en la dimensión institucional y política. Esto será posible instituciona-

lizando ciertos acuerdos y logrando una convivencia virtuosa entre los 

actores económicos, mejorando la calidad de los mercados, logrando 

equilibrios en ciertas cadenas productivas formadoras de precios y con 

mayor información y transparencia. 

Las imágenes de futuro se diferencian también por el resultado 

en cuanto a distribución y calidad de los bienes públicos. No existe un 

desarrollo integral sin mejoras en la distribución del ingreso entre sec-

tores sociales, pero también sin igualdad de oportunidades en térmi-

nos del género. La calidad de los bienes públicos como la educación, 

la salud y el transporte (bienes y servicios públicos) es clave también 

para garantizar condiciones de vida dignas de la población, horizontes 

futuros de bienestar y paulatinos avances hacia una sociedad más equi-

tativa. Son claves también para aprovechar mejor nuestra extensión y 

diversidad territorial planteando mejores condiciones de habitabilidad 

del territorio e igualdad de oportunidades entre las distintas regiones. 

Las imágenes de futuro también se distinguen por el desarrollo que se 

le da a la ciencia, la tecnología y al sistema de innovación en general. 
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en las capacidades de nuestra ciencia y nuestra tecnología, con forta-

lecimiento de nuestros sistemas de extensión y de innovación. En este 

escenario los conflictos son aprovechados por el sistema político para 

la mejora de la calidad de intervención estatal.

Hasta aquí hemos trazado a grandes rasgos las imágenes de fu-

turo de dos posibles escenarios futuros. Para comprender mejor cómo 

es posible que el país transite hacia el escenario deseado es necesario 

desarrollar la narrativa que cuenta cómo se despliega este escenario.

El escenario del desarrollo integral y su narrativa

El escenario de desarrollo integral con mayor igualdad es el que 

permite desplegar satisfactoriamente el conjunto de las dimensiones 

críticas. El rol del Estado es crucial para su desarrollo. Y aquí es necesa-

rio también pensar el Estado del futuro. Un Estado con capacidad estra-

tégica, que da pie al fortalecimiento de la trama social que también es 

clave para poder hacerlo sustentable, para poder ir acumulando sobre 

las experiencias y fortalecer así un entramado público-privado involu-

crado de diversas maneras en el despliegue de capacidades productivas, 

en la gestión de lo público y de lo común. 

Un Estado que fortalece a la trama social es un Estado que puede 

trazar las normas necesarias para encauzar los procesos de desarrollo y 

que logra empoderar a la sociedad, una sociedad que comienza a com-

prometerse más cabalmente con el control democrático, con la partici-

pación en la inversión, con generar procesos de inclusión.
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Gracias al despliegue de estos procesos principales, en el media-

no-largo plazo, Argentina puede superar sus períodos de crisis endó-

genas e ingresar en un proceso de desarrollo integral, a través de un 

crecimiento sostenido, impulsado por el despliegue de nuevas capa-

cidades productivas, con el fortalecimiento del mercado interno y una 

estrategia sólida en el plano internacional. Además del crecimiento, es 

fundamental que el país institucionalice reglas de juego que permitan 

una distribución más justa de los recursos y oportunidades, consoli-

dando mercados más transparentes sobre la base de la competencia y 

la eliminación de las posiciones dominantes. 

Por eso, no se trata de la clásica estabilización macroeconómica 

con la que periódicamente perdían los sectores asalariados en la Ar-

gentina. Estos cursos de acción permitirán ir generando empleos de ca-

lidad, dando condiciones para la formalización y la mejora de las con-

diciones de la economía social y solidaria, con políticas transversales 

de género y otorgando valor a la economía del cuidado, con políticas 

multidimensionales de protección social para atender a los sectores 

que en los distintos momentos todavía se encuentran vulnerables. La 

visibilización y el reconocimiento de la economía social y solidaria y de 

la economía del cuidado, forman parte fundamental de la política de 

protección social. Paralelamente se va plasmando una mejora sustan-

cial en los bienes y servicios públicos con criterio federal. 

Argentina será entonces una sociedad que ha apostado fuerte-

mente a la inclusión de sus sectores jóvenes, a la formación y capacita-

ción para el trabajo y la vida en comunidad, a través de políticas cultu-

rales que promuevan los valores de la solidaridad y la cooperación, y del 
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diálogo intergeneracional. 

El factor político es decisivo para darle sostenibilidad a este proce-

so. Como se dijo, estos procesos se inician después de recorrer un cami-

no de debates y acuerdos sociales y políticos, que sientan las bases para 

un Estado transformado, capaz de encauzar pujas históricas, orientando 

la participación social hacia objetivos desafiantes y compartidos. Con 

una intervención estatal eficiente, invirtiendo recursos y capacidades 

en los bienes públicos accesibles a toda la población a partir de la polí-

tica educativa, sanitaria, de la protección social y las políticas sociales.

Es clave una estrategia desde el Estado porque no hay un único gru-

po sectorial que pueda liderar esa articulación social y política, e impul-

sar por sí solo los procesos de transformación. El Estado es el único que 

tiene la posibilidad de velar por los intereses de conjunto, regulando las 

lógicas de mercado y las lógicas corporativas de la puja distributiva. Los 

pilares sobre los que se deberá encauzar este camino son una armoniza-

ción de las variables económicas claves, con la generación de empleo en 

un marco de estrategias para la mejora de la productividad, el impulso 

a las exportaciones y el desarrollo de sectores productivos estratégicos, 

que permitan afrontar de mejor manera los anteriores cuellos de botella 

del desarrollo argentino. Los horizontes compartidos hacia los que se 

dirigen las energías para poder encauzar este desarrollo son: construir 

un territorio más equilibrado para superar las grandes desigualdades 

de oportunidades y servicios, es decir de calidad de vida; profundizar 

las formas democráticas, forjando una democracia de alta intensidad, 

no sólo con un sistema electoral transparente y eficiente sino también 

con una mayor participación social y los compromisos con los criterios  
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Capítulo  

2

Recuperar el crecimiento sostenido  
y erradicar las crisis endógenas

Argentina necesita volver a pensar en términos prospectivos. Mi-

rar para adelante y recuperar su futuro. Nos encontramos ante una 

nueva oportunidad de dejar atrás, de una buena vez por todas, las cri-

sis endógenas que padecemos recurrentemente en las últimas cinco 

décadas. El estancamiento económico de varios años, combinado con 

una crisis de deuda y una pandemia que provocaron que más del 40% 

de la población se encuentre por debajo de la línea de la pobreza ter-

minaron de demostrar la necesidad de lograr una salida del laberinto. 

Para eso, la condición necesaria es recuperar el crecimiento, porque sin 

el aumento de la producción no hay posibilidad de mejorar los ingre-

sos, reducir la pobreza o mejorar la cantidad y calidad de empleo. Pero 

también sabemos que eso no es suficiente, porque para que ese creci-

miento beneficie a toda la sociedad tiene que venir indefectiblemente 

acompañado de políticas económicas, distributivas y productivas que 

aseguren su sostenibilidad en el tiempo. El camino hacia una economía 

que presente un crecimiento sostenido, niveles bajos de inflación sin 

saltos cambiarios ni crisis recurrentes, no va a resultar nada fácil. Sin 
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En este sentido, si tomamos en cuenta que la población aumenta 

todos los años, el problema se vuelve más acuciante: Argentina tiene 

año tras año más habitantes que demandan un trabajo y un ingreso, 

pero como la capacidad productiva no aumenta, eso lleva al deterioro 

de la calidad del empleo (más informalidad y desempleo) y presiona al 

alza la cantidad de personas por debajo del nivel de la pobreza. 

Es este, entonces, el gran desafío económico de cara al futuro: re-

cuperar la senda del crecimiento para mejorar la calidad de vida de toda 

la población argentina. 

Si tomamos una mirada retrospectiva de más largo plazo, lo que 

observamos es que desde hace mucho tiempo que a la economía le 

cuesta crecer. Podemos verlo a partir de un gráfico que compara el PBI 

per cápita argentino con el promedio de la región durante las últimas 

seis décadas. 

Como se desprende del Gráfico 6, mientras que entre 1960 y 1975 

el PBI per cápita de Argentina era en promedio un 75% mayor respecto 

al resto de América Latina (el 100% representa el promedio del PBI per 

cápita regional), desde 1975 la tendencia se vuelve declinante. En la 

actualidad el PBI per cápita argentino es solo un 40% mayor respecto al 

promedio de la región. 
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los distintos cambios de política (fiscal, monetaria, cambiaria, comer-

cial, entre otras) que se dieron no solo entre los distintos gobiernos, 

sino durante los mismos. En el trabajo citado Arza y Brau (2021) en-

cuentran que entre 1955 y 2018 el rumbo de la política económica cam-

bió en promedio cada dos años, aunque los ciclos de duración se hacen 

más extensos a partir de 1990. El otro dato interesante que encuentran 

es que no hay una relación uniforme entre la orientación de la política 

económica y el signo político, confirmando la falta de consensos míni-

mos en cuanto al manejo de la política económica.

Este rasgo distintivo aporta un primer indicio de nuestro proble-

ma, dado que la mayoría de los trabajos empíricos encuentra que una 

elevada volatilidad afecta el crecimiento en los países en vías de de-

sarrollo, explicado por la dificultad que esto les genera a las empresas 

para realizar proyecciones económicas, lo que desincentiva sus decisio-

nes de invertir (Bakas et al, 2018). Ahora bien, la pregunta por detrás es 

por qué nuestra economía es tan volátil.

Los ciclos de “stop and go”

El siguiente paso es entonces identificar cuáles son las variables 
de la economía argentina donde se observa un comportamiento muy 
alejado de lo que sucedió en el resto de los países de la región. Éstas 
deberían ser, precisamente, las que dan origen al movimiento pendular 
mencionado. Como se puede ver en el Gráfico 8, el rasgo distintivo de 
la economía argentina es su elevada inflación, combinada con los recu-
rrentes saltos devaluatorios en el tipo de cambio que se observaron en 

los últimos años.
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En suma, lo que se observa es que nuestro principal problema está 

asociado a la falta de divisas, que en conjunto con la inflación elevada 

llevan a la apreciación del tipo de cambio real, abaratando en términos 

reales el valor del dólar y provocando el incremento de la compra de 

insumos importados y de divisas para el atesoramiento. Esto genera 

un aumento sostenido de la demanda de dólares, que al no tener como 

contrapartida una expansión de las exportaciones, se traduce en un 

alza de las presiones en el mercado cambiario que más temprano que 

tarde ha desembocado en una devaluación del tipo de cambio. 

La última pieza de este rompecabezas que nos queda por examinar 

es la cantidad de pesos que hay circulando en la economía y su vínculo 

con la inflación, un tema controvertido donde se suelen escuchar ar-

gumentos que van desde la negación total de dicho vínculo hasta la 

creencia de que es su única causa. 

Como suele suceder en estos casos, la realidad se ubica en algún 

punto medio. Para entender por qué esto es así, tenemos que ver si 

existe alguna conexión entre la cantidad de pesos y la devaluación del 

tipo de cambio, que, como vimos, es lo que provoca los saltos inflacio-

narios. Esto ya nos da un indicio de que no hay un vínculo directo entre 

la cantidad de dinero y el nivel de los precios, lo que debilita la posición 

más dogmática que establece un mecanismo directo entre la emisión 

y la inflación. No obstante, un incremento considerable de la cantidad 

de pesos en circulación puede llevar a que una parte de los mismos se 

canalice a la compra de dólares, dando lugar a otro canal que puede 

derivar en una devaluación. En este sentido, cobra especial relevancia 

el déficit fiscal y, en particular, el modo en que se financia, dado que, 
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el poder adquisitivo de la población. Como vimos también, una de las 

causas de esa dinámica se encuentra en la volatilidad que muestra la 

economía, reflejada en la cuestión del comportamiento pendular, pre-

viamente analizado.

Evidentemente, existen grandes dificultades para reducir la infla-

ción. En este sentido, un aspecto relevante que es necesario destacar 

es que este proceso lleva tiempo. Como muestra en su trabajo Morra 

(2014), que analiza más de 100 casos de inflación moderada entre 1960 

y 20118, los casos exitosos tuvieron una duración promedio de 4 años, 

a razón de 6 puntos porcentuales por año. Llevado al caso argentino, 

significaría que harían falta unos cinco años para lograr que la inflación 

se ubique en torno al 15% anual. Además, estos procesos no conllevan 

necesariamente a una contracción económica: La mitad de los casos 

exitosos registraron durante el proceso de desinflación un crecimiento 

superior a su tasa histórica promedio.

El hecho de que sea un proceso que demanda varios años lo hace 

más desafiante, por dos motivos. En primer lugar, porque eso aumenta 
la probabilidad de que la economía se vea sacudida por los recurrentes 

shocks externos9 que ponen en jaque la continuidad del proceso. En se-

gundo lugar, porque eso requiere la necesidad de lograr ciertos consen-

sos mínimos entre los distintos actores sociales y políticos y sociales 
acerca de cómo manejar la política económica durante este proceso, 
dado que por su duración pueden observarse cambios en la composi-

ción del gobierno.

La combinación de estos dos elementos hace que resulte imposi-

ble definir a priori todas las medidas necesarias. 
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En cambio, lo que sí estamos en condiciones de hacer es identificar 

una serie de lineamientos cuya premisa fundamental es que no atenten 

contra los ingresos de la población, pero teniendo en cuenta las restric-

ciones económicas que presenta la economía argentina. No reconocer 

alguna de estas dos premisas llevaría a una nueva crisis social, política 

y económica. ¿Cuáles son estos lineamientos?

Impulsar las exportaciones
 

       El proceso de desinflación demanda tiempo, por lo que resulta pri-

mordial la generación de divisas para poder transitarlo sin volver a caer 

en devaluaciones abruptas del tipo de cambio. Una de las claves para lo-

grarlo es aumentando la cantidad de empresas exportadoras, lo cual re-

quiere un mercado interno pujante para expandir el nivel de producción 

y la escala de las empresas, el aumento de la inversión pública en ciencia 

y tecnología y medidas específicas que luego ayuden a dichas empresas 

a pegar el salto exportador: acceso a financiamiento, asistencia técni-

ca en cuestiones regulatorias y de certificación, organización de ferias, 

entre otras. Nos detendremos en este punto en el próximo capítulo. 

 
Fortalecer el mercado interno

 
       Para recuperar el aumento sostenido de la producción es esencial que 

las empresas argentinas cuenten con una demanda doméstica pujante. 

Para ello, la premisa fundamental es el aumento del poder adquisitivo 

de toda la población. Esto no tiene por qué entrar en contradicción con 
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la necesidad de reducir la inflación. Esto también lo desarrollaremos en 

el capítulo siguiente, donde la clave es lograr el aumento sostenido de la 

productividad, que es lo que permite que el poder de compra de los sala-

rios mejore sin que eso ponga tensión sobre los costos de las empresas. 

 

 
Recuperar el empleo privado y los ingresos, con perspectiva  
de género

 La creación de puestos de trabajo en el sector privado registrado 

es esencial para impulsar el mercado interno, reducir la informalidad 

y elevar el piso de ingresos. Asimismo, esta recuperación del empleo 

debe venir acompañada indefectiblemente por políticas con perspecti-

vas de género que promuevan la equidad laboral. 

La pandemia dejó al descubierto grandes desigualdades estructu-

rales preexistentes en nuestras economías, que se agravan si las mi-

ramos con perspectiva de género: las mujeres ganan menos que los 

varones, se insertan de manera más precaria en el mercado laboral y 

enfrentan mayores tasas de desempleo, especialmente las jóvenes que 

triplican el promedio de desocupación general. 

La participación económica de las mujeres es menor a la de los 

varones y esto va de la mano con una mayor ocupación en las tareas 

del hogar: ellas dedican 3 veces más tiempo a las tareas domésticas y 

de cuidados no remuneradas que sus pares. Estos factores, en conjun-

to, explican que las mujeres carguen con mayores niveles de pobreza y 

sean mayoría en los hogares de menores ingresos. ¿Qué puede hacer el 
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Estado para corregir estas disparidades? 

En primer lugar, impulsar medidas y aumentar la inversión en 

tareas de cuidado, como por ejemplo rever el sistema de licencias o 

proveer de sistemas públicos de cuidado, con el objetivo de facilitar el 

acceso de las mujeres al trabajo remunerado y lograr que alcancen su 

independencia económica. 

En segundo lugar, diseñar medidas específicas para que las muje-

res puedan sortear los obstáculos que enfrentan para desarrollar carre-

ras e insertarse en ocupaciones de altos ingresos pero que son tradicio-

nalmente masculinas (producción extractiva y de energía o la industria 

del software, por ejemplo). Retomaremos este tema en el capítulo 5. 

 
Mantener relativamente estable el tipo de cambio

A partir de lo visto en las secciones anteriores, resulta claro que 

el principal foco de tensión se presenta en el tipo de cambio, donde a 

través de las devaluaciones se inicia el ciclo disruptivo. En función de 

eso, uno de los objetivos principales de la política cambiaria debería ser 

la de mantener relativamente estable el tipo de cambio real, de modo 

de evitar apreciaciones sostenidas, como las observadas en el pasado, 

que son las que luego dan lugar a los saltos cambiarios. 

Para lograr eso, la elevada brecha cambiaria que se observa en 

la actualidad resulta un obstáculo importante, dado que alienta com-

portamientos especulativos y de arbitraje que presionan al alza al tipo  

10 Los aspectos vinculados a la producción sustentable se abordan también en el Capítulo 3 y se profun-
dizan en el Capítulo 6.
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de cambio. Por otro lado, la experiencia reciente indica que esto no 

puede solucionarse de un día para el otro, ya que provocaría una fuerte 

devaluación, la aceleración inflacionaria y la caída del poder adquisiti-

vo de la población. Con lo cual la reducción de la misma debe ser paula-

tina, en sintonía con el proceso de desinflación.
 

 
Profundizar la política industrial para lograr un crecimiento  
sostenible desde lo macroeconómico y sustentable desde  
lo ambiental

El aumento de las exportaciones no se da de manera automática ni 

natural, es un proceso que requiere la participación activa del Estado, y 

en particular del diseño de medidas destinadas no solo a incrementar el 

número de empresas exportadoras, sino también a promover una susti-

tución eficiente de las importaciones, identificando los eslabones de las 

distintas cadenas en donde se podría lograr el reemplazo de insumos 

importados por la provisión de empresas nacionales. 

Al mismo tiempo, el aumento de la producción también tiene que 

ser sustentable, minimizando al máximo el daño ambiental que pro-

vocan muchas actividades económicas. La sostenibilidad económica y 

la sustentabilidad ambiental no solo no tienen por qué ser contradic-

torias entre sí, sino que pueden potenciarse una a la otra de la mano 

del desarrollo de tecnologías verdes que permitan impulsar sectores y 

productos específicos que pasen a ser exportadores regionales, algo que 

también desarrollaremos en el capítulo siguiente10.
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Capítulo

3 

Desplegar nuestras capacidades productivas  
y transformar la matriz

Argentina necesita desplegar al máximo sus capacidades produc-

tivas e ir hacia una transformación de su matriz de producción. Son dos 

condiciones necesarias para que la economía crezca a un ritmo sosteni-

do, para que haya inclusión generando empleos de calidad, para soste-

ner y profundizar las políticas de protección social y equidad. 

El cambio de la matriz productiva tiene como objetivo principal 

generar empleos de calidad, agregar valor en Argentina, fortalecer el 

mercado interno, lograr un incremento de los salarios reales, aumen-

tar el valor de las exportaciones y mejorar la balanza comercial. Este 

proceso será clave también para lograr una macroeconomía ordenada.

La estructura o matriz productiva es un elemento central para 

cualquier economía. Es uno de los principales factores que definen el 

comportamiento del sistema económico y las relaciones de producción. 

La dinámica de una economía donde predominan las actividades 

intensivas en tecnología y conocimiento es muy distinta de una donde 
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tienen mayor relevancia las actividades tradicionales de menor intensi-

dad tecnológica. Eso, a su vez, lleva a diferencias en el nivel y la compo-

sición del empleo, los salarios, los precios y las exportaciones.

Uno de los desafíos que se presenta relacionado con la matriz pro-

ductiva consiste en completar eslabones y segmentos relacionados con 

ciertos insumos y bienes intermedios. Al no producirlos en nuestra eco-

nomía, las importaciones de los mismos inciden en las frecuentes crisis 

cambiarias.

Otro desafío radica en elevar el nivel de productividad de la econo-

mía, a través del impulso de actividades de alta complejidad tecnológi-

ca y el desarrollo de sectores estratégicos, combinándolo con la mejora 

de las prácticas productivas, de gestión y de calidad en los sectores tra-

dicionales. 

Transformar la matriz productiva implica diseñar estrategias para 

un desarrollo productivo que permitan diversificar el PBI de la Argen-

tina, permitiendo crecer, generar empleos y mejorar ingresos. Trans-

formar una estructura productiva llevará años. Lograr cambios signifi-

cativos lleva tiempo, pero sobre todo es necesario mantener el rumbo 

de las políticas y consolidar consensos necesarios para aunar esfuerzos 

públicos y privados que se orienten hacia estos fines.

Transformar la matriz productiva y desplegar las capacida-

des productivas debe ser el foco no sólo de las políticas tradicional-

mente dirigidas a la producción, sino también de otros ámbitos del 

Estado: de las políticas tecnológicas, de las políticas educativas, de 

las políticas de relacionamiento internacional, de las políticas am-
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bientales e incluso de las políticas sociales. El conjunto del apara-

to estatal debe enfocarse en cooperar y articular estrategias para 

la mejora de la producción. Una gran parte del trabajo para la recu-

peración económica y productiva del país tiene que ver con articular  

y potenciar capacidades estatales y políticas públicas. Y con orientar el 

comportamiento del sector privado en pos de estos objetivos.

Existen algunos caminos o “rutas de políticas” principales que de-

bemos transitar para transformar la matriz, fortalecer nuestro aparato 

productivo y sustentar la base del crecimiento y del desarrollo integral. 

Los hemos sintetizado en nueve desafíos productivos, algunos más ge-

nerales y otros más específicos11 .  Cada uno supone un conjunto de políti-

cas, lineamientos y una planificación de mediano y largo plazo. Alcanzar 

este conjunto de desafíos permitirá fortalecer el entramado productivo 

nacional, generar más y mejores empleos y potenciar la inserción de 

nuestra producción en el mercado internacional. Los nueve desafíos son: 

1.	 Impulsar la transformación de la matriz productiva.

2.	 Consolidar los nuevos proyectos productivos estratégicos  
y sustentables.

3.	 Expandir y diversificar las exportaciones.

4.	 Mejorar la productividad.

5.	 Fortalecer la producción sustentable basada en recursos 
naturales: los sectores de hidrocarburos y minería.

11  Los lineamientos de políticas sugeridos en este capítulo se apoyan en los aportes del Foro Universita-
rio del Futuro: Futuros de la Matriz Productiva (CEPAL, 2021) y en otros intercambios y contribuciones 
elaboradas y generadas por el Programa Argentina Futura.
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6.	 Intensificar la articulación agro-industria sobre la base de la 
bioeconomía y la producción verde.

7.	 Profundizar las políticas productivas para el sector informal  
y de la economía popular.

8.	 Fomentar la competencia económica y regular en los casos de 
elevada concentración.

9.	 Potenciar la actividad turística y fortalecer la industria cultural.

Impulsar la transformación de la matriz productiva

Las políticas de desarrollo productivo deben ser pensadas más allá 

de la perspectiva convencional que entiende la intervención estatal 

como solución a las fallas de mercado. Esta lógica puede servir para so-

lucionar algunos de los problemas (como la tendencia a la subinversión 

en investigación y desarrollo). Sin embargo, al no considerar las dife-

rencias dinámicas entre sectores, tiende a reproducir una asignación de 

recursos fundada en ventajas competitivas estáticas; es decir, estas po-

líticas sirven para “aceitar” el funcionamiento de la economía, pero sin 

trastocar la configuración de la estructura productiva. Y como vimos, 

Argentina necesita transformar su matriz productiva para garantizar el 

crecimiento sostenido y la distribución de los beneficios.

Los procesos exitosos de transformación de matriz productiva se 

caracterizan por un viraje en la especialización de actividades con ven-

tajas competitivas estáticas (apoyadas, por ejemplo, en la explotación 

de algún recurso natural, o en la abundancia de fuerza de trabajo de 

baja calificación) a otras con ventajas competitivas dinámicas. Esto sig-
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nifica que las políticas deben alterar los incentivos vigentes -resultan-

tes de las señales de mercado- de manera de posibilitar la exploración 

tecnológica en nuevos sectores y actividades que alienten la acumu-

lación más acelerada de capacidades y conocimientos (Pérez y Primi, 

2009). Ello requiere, necesariamente, la implementación de políticas 

sectoriales que promuevan el desarrollo y difusión de capacidades tec-

nológicas a partir del impulso de determinados sectores o actividades 

estratégicas, actuando de manera deliberada tanto sobre los incentivos 

microeconómicos como sobre el contexto institucional en que operan 

las firmas (Mazzucato, 2015; Andreoni y Chang, 2018). 

La política industrial y tecnológica resulta, desde esta perspecti-

va, un componente esencial de todo proceso de transformación de la 

matriz productiva. Por su capacidad de contribuir positivamente a la 

productividad de otras actividades a través de sus eslabonamientos, por 

su disposición a la difusión del progreso tecnológico, dada su mayor 

intensidad en actividades innovativas, por concentrar gran parte del 

gasto privado en I+D y por su potencial contribución a la reducción de 

los desequilibrios externos (Dosi, Pavitt y Soete, 1990). 

¿De qué maneras se pueden fomentar y fortalecer sectores estra-

tégicos? Su promoción se ha dado históricamente bajo dos formas prin-

cipales: i) a partir del apoyo a grandes complejos productivos en sec-

tores específicos, bajo la órbita de proyectos estructurantes destinados 

a la resolución de problemas sociales o económicos a través de nuevas 

tecnologías ; ii) por medio de la provisión de activos complementarios 

centrales para el crecimiento de los sectores a promover (por ejemplo, 

financiamiento, facilidades para el escalado o apoyo para la obtención 
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de estándares de calidad), en conjunción con políticas verticales orien-

tadas a fortalecer la competitividad estructural y las vinculaciones sis-

témicas dirigidas a la innovación.

Tanto a nivel internacional como nacional, la promoción de sec-

tores estratégicos ha tenido un rol fundamental en la generación de 

capacidades en sectores de alta tecnología, en la articulación de proce-

sos de aprendizaje entre universidades y empresas, y en la creación de 

industrias y entramados empresariales competitivos. De hecho, la pro-

moción de sectores estratégicos en función de incrementar la competi-

tividad dinámica ha sido una de las premisas centrales de los procesos 

de desarrollo y de ascenso en las cadenas globales de valor de distintas 

unidades productivas ubicadas en los países del mundo desarrollado, 

tanto en Europa Occidental como en América del Norte y Asia Oriental 

(Chang, 2002; Andreoni y Tregenna, 2020).

Respecto a los problemas de eficiencia productiva en el conjunto 

del entramado productivo, estos han sido documentados largamente 

y afectan a prácticamente a todo el entramado (Porta, 2016; Abeles y 

Amar, 2017). Frente a eso, una buena estrategia es la de aplicar políticas 
por difusión, entendidas como aquellas que tienen por objetivo elevar 

los niveles de productividad, reducir la heterogeneidad estructural y 

mejorar la competitividad de todas las ramas de actividad a partir de 

la incorporación de nuevos conocimientos (científicos, tecnológicos y 

organizacionales). En países en desarrollo con estructuras productivas 

desarticuladas y heterogéneas como Argentina, elevar la productividad 

de las empresas más rezagadas a través de mejoras sistemáticas en sus 

procesos productivos y de gestión de la mano de incorporación de tec-
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nologías resulta crucial, tanto por el impacto sobre la productividad 
promedio, como por su contribución a la reducción de la heterogenei-

dad estructural (Ergas, 1987).

También es fundamental desarrollar políticas productivas que 
permitan revertir la divergencia territorial en materia de desarrollo, 
que permitan el aprovechamiento nacional y federal de la riqueza y la 
diversidad productiva de los territorios y, al mismo tiempo, dar lugar a 
la creación de nuevas ventajas locales que incentiven la radicación de 
más actividad productiva.

Los instrumentos de política industrial con objetivos de desarro-
llo territorial suelen consistir en la creación de parques industriales o 
tecnológicos que brindan a las empresas radicadas en los mismos bene-
ficios impositivos, aduaneros y crediticios especiales. Estas iniciativas 
tienen la ventaja de fomentar la aglomeración de actividades producti-
vas, que podría permitirle a los actores co-localizados (según sus carac-
terísticas) aprovechar la circulación de conocimientos y las demandas 

cruzadas, potenciadas por su proximidad espacial.

Sin embargo, para lograr un desarrollo que revierta las asimetrías 
territoriales, no es suficiente con ofrecer incentivos generosos para la 
radicación de empresas. En primer lugar, porque cada territorio presen-
ta especificidades, oportunidades y amenazas que deben ser considera-
das al momento de diseñar un instrumento de política pública. La exis-
tencia de incentivos puede ser insuficiente, incluso redundar en un uso 

irrazonable de recursos si no se tienen en cuenta esas especificidades. 

En segundo lugar, porque estas estrategias deben ser comple-
mentadas con instrumentos de política que fortalezcan otras ventajas 
de localización como el desarrollo de infraestructura para la logística, 
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comunicación y acceso a energía12, la creación y/o asignación de ma-

yor presupuesto para universidades e institutos tecnológicos (como el 

INTI y el  INTA), el fomento a la vinculación tecnológica entre estos y 

el entramado productivo local o la creación de actores que faciliten la 

vinculación (traductores o actores red).

Sumado a lo anterior, se debe tener en cuenta el impacto ambien-

tal de la actividad económica como dimensión insoslayable de la polí-

tica industrial con objetivos de desarrollo territorial; así nos lo han de-

mostrado las evidencias del cambio climático y la crisis sanitaria actual. 

Se requieren instrumentos de política que induzcan la sustenta-

bilidad ambiental de la explotación económica, ya que en el análisis de 

costos y beneficios de las actividades productivas esto no suele estar 

contemplado, ni por los actores productivos que enfrentan la compe-

tencia, ni por las políticas que buscan reducir las desigualdades econó-

micas entre territorios. 

Estos instrumentos deben apuntar a modificar el esquema li-

neal de producción (extracción, transformación, uso y descarte) 

y convertirlo en uno circular, en el que prime la reutilización de los 

recursos ya extraídos, y transformar los métodos productivos ha-

cia aquellos más eficientes en el uso de energía y de menor impacto 

ambiental. Para ello, se requiere educar a los consumidores de modo 

que le asignen un valor de cambio al impacto ambiental, penalizar los 

mayores daños ambientales y/o retribuir las transformaciones pro-

12  Por ejemplo, en el NEA no hay una red de distribución de gas natural y sólo el 30% de los habitantes 
tiene cobertura de la red de electricidad (CEPAL, 2019). 
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Mencionamos aquí algunos ejemplos, pero es necesario desta-

car que el conjunto de la estrategia productiva debe ser definida por 

instancias de planificación específicas, con participación de múltiples 

actores, públicos y privados y de distintos niveles: nacionales, provin-

ciales, locales. Se requiere una planificación que sea una instancia de 

negociación y de construcción de acuerdos y compromisos, que forta-

lezca redes de articulación público-privadas y sociotécnicas y que mo-

torice proyectos de mediano y largo plazo. 

Este es el camino que necesitamos para completar los segmentos 

productivos que garanticen una mayor y mejor oferta de empleo y para 

evitar el escollo de la restricción externa de nuestra economía. 

Uno de los sectores claves en los cuales desarrollar proyectos es-

tratégicos es el sector agropecuario. Este ha tenido un desempeño cla-

ve para la economía del país. En este sector es necesario apostar a las 

reconversiones productivas que promuevan una diversificación de los 

productos, fortaleciendo entramados productivos locales, apuntalando 

la sustentabilidad de los procesos productivos y orientando los exce-

dentes hacia nuevos proyectos. A su vez, es necesario sustituir impor-

taciones en ciertos insumos para beneficiar aún más la ecuación de la 

balanza comercial de este sector. 

Los enfoques de la bioeconomía, de la economía circular, de la 
gestión ambiental, de la agroecología y de la producción orgánica, 
tomados articuladamente y en función de cada situación producti-
va y territorial específica, pueden brindar elementos conceptuales 
y operativos para orientar al sector agropecuario y agroindustrial 
desde los organismos técnicos, así como desde el sistema científi-
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co y tecnológico, hacia estos esquemas de transformación. Dentro 

del sector industrial hay algunas ramas de actividad que han tenido 

trayectorias interesantes en los últimos tiempos, apoyadas por polí-

ticas públicas, como la actividad aeroespacial, la nuclear o la de ener-

gías renovables, que resultan claves para otros rubros y actividades que  

deben potenciarse, desarrollando a su vez esquemas productivos susten-

tables.  Dentro de los sectores fortalecidos en los últimos tiempos, tene-

mos también la llamada “economía del conocimiento” y el paradigma 

de la industria 4.0, en donde la Argentina tiene capacidades necesarias 

para desarrollar tecnologías innovadoras y difundirlas en su tejido pro-

ductivo. La Ley de la Economía del Conocimiento es un instrumento 

fundamental en este sentido. 

Para avanzar en esta dirección se deben seguir desarrollando aque-

llas acciones que apuntan a lograr la modernización y automatización 

de los procesos productivos, la integración en la agenda digital, la for-

mación de capital humano en la economía del conocimiento (junto con 

la tecnología digital) y un creciente ingreso de las PyMEs al paradigma 

de la industria 4.0. Este sector no solo es capaz de aportar divisas, sino 

que tiene un papel fundamental también en atender las demandas lo-

cales de las empresas en materia de actualización tecnológica y digital.

En cuanto a la industria farmacéutica, el país cuenta con una 

importante red de laboratorios activos que conforman un entramado 

competitivo y tecnológicamente moderno, capaz de producir una am-

plia variedad de productos de reconocida calidad. Dentro de las múlti-

ples fortalezas del sector, junto a su capacidad para generar productos 

de alto valor para la exportación, se destaca la generación de empleos 
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altamente calificados para investigadores y científicos argentinos, evi-

tando la “fuga de cerebros”. Para continuar desarrollando el sector es 

clave estimular las inversiones mixtas (públicas y privadas) en nuevas 

plantas industriales y la ampliación, reequipamiento, y modernización 

tecnológica de las existentes, alentando la canalización del ahorro in-

terno hacia las inversiones productivas (CILFA, 2017).

Algo similar ocurre cuando se observan las capacidades y poten-

cialidades en los sectores nuclear y aeroespacial, en los que la Argen-

tina supo desarrollar un entramado altamente competitivo desde me-

diados del siglo XX, que llevaron a posicionarlo como uno de los pocos 

países en desarrollo que ha logrado destacarse a nivel internacional en 

lo que se conoce como “tecnologías de sistemas complejos”. 

El país se ubica entre los ocho países del mundo con la capacidad 

suficiente para construir localmente satélites geoestacionarios de tele-

comunicaciones y con capacidad para desarrollar y exportar tecnología 

nuclear de alto valor. En ambos sectores ha sido posible darle conti-

nuidad a la acumulación de conocimientos y experiencias para generar 

“saltos” hacia otras actividades similares, desde el punto de vista de su 

complejidad técnica, con encadenamientos con proveedores, socios y 

clientes que generan derrames tecnológicos y productivos para benefi-

ciar la competitividad de otros sectores económicos (López, Pascuini y 

Álvarez, 2021).

Además de fortalecer la planificación estratégica sobre estas tra-

yectorias ya fortalecidas, la estrategia productiva nacional debe apo-

yarse sobre algunas oportunidades y ventajas que se han abierto en los 
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últimos tiempos y que se espera que se abrirán aún más en el futuro. 

En Argentina existen oportunidades para desarrollar nuevos sec-

tores industriales basados en recursos naturales con futuros promete-

dores en términos de rentabilidad. Dentro de estos nuevos desarrollos 

se encuentra por ejemplo la explotación del litio y su relación con la 

electromovilidad. 

Argentina tiene los recursos naturales que se necesitan para esta 

transición energética, y tiene también la industria automotriz. Es ne-

cesario el desarrollo de planes estratégicos que articulen a las partes 

interesadas en pos de agregar valor en el país y posicionarnos como 

un actor clave en el futuro de la electromovilidad desde el recurso na-

tural hacia su industrialización, incorporándonos activamente en la 

transición ecológica, como fabricante y proveedor regional de insumos 

y manufacturas para este sector. Como este caso existen otras nuevas 

oportunidades que el país puede aprovechar articulando capacidades y 

dotación en recursos naturales, en recursos humanos y ciencia y tec-

nología, tales como la producción del cannabis y el cáñamo para uso 

industrial y farmacéutico, la minería sustentable y la producción de 

hidrógeno bajo en emisiones, sea a partir de las energías renovables 

como, eventualmente, de gas con captura de carbono. El desarrollo de 

una planificación estratégica que permita orientar parte de los recursos 

existentes en desarrollo genético, red de laboratorios, estaciones expe-

rimentales e infraestructura hacia este tipo de nuevas actividades, es 

fundamental para impulsar nuevos procesos de innovación, con nuevos 

actores, y diversificar la oferta exportadora del país.  
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Entre los nuevos horizontes productivos se encuentra también el 

potencial aún no del todo explorado ni explotado de nuestra plataforma 

continental. La plataforma continental representa el 62% de la super-

ficie terrestre del país que, y apoyada en la tecnología, puede abastecer 

de minerales, sustancias medicinales y, en un futuro no muy lejano, de 

una fuente inagotable de energía a la producción del país, en base a la 

explotación y el desarrollo de petróleo y gas, energía oceánica, pesca y 

acuicultura, turismo, minerales marinos, microalgas y algas, e industria 

naval e infraestructura logística. Las estimaciones del potencial econó-

mico del océano, en términos de ingresos, empleo y generación de di-

visas, alcanza los 216 mil millones de dólares (Baruj y Drucaroff, 2018). 

Actualmente existe un abordaje y una priorización de su poten-

cial productivo a través de la plataforma Pampa Azul, lanzada en 2015, 

luego abandonado y relanzado en 2020 y operado a través de un comité 

interministerial. Para profundizar el abordaje y la orientación producti-

va sobre los recursos potenciales de nuestra plataforma marina resulta 

clave el aporte del conjunto del sistema científico tecnológico (orga-

nismos técnicos, universidades, empresas) que destinen recursos fi-

nancieros y humanos para la exploración y el desarrollo de actividades 

que aprovechen de manera sustentable sus recursos. Significa además 

una extraordinaria oportunidad de diversificación productiva para todo 

nuestro territorio patagónico.

En términos energéticos, Argentina cuenta con enormes posibili-

dades para alcanzar el autoabastecimiento. Junto con los yacimientos 

de petróleo y de gas natural convencional, el territorio nacional cuenta 

con las segundas mayores reservas mundiales de gas no convencional 
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con un volumen estimado de 308 trillones de pies cúbicos, concentra-

das en la región patagónica. Con la minería ocurre algo similar, ya que 

el país cuenta con una vasta disponibilidad de recursos mineros a lo lar-

go de toda la cordillera, capaces de generar puestos de trabajo de altos 

salarios, desarrollar cadenas de valor (tanto en proveedores como aguas 

abajo), impulsar el desarrollo territorial y generar divisas.  

En relación con los recursos renovables, Argentina presenta con-

diciones muy favorables para la producción de energía solar, eólica e 

hidráulica, sin considerar la enorme disponibilidad de biomasa capaz 

de ser transformada en bioproductos a través de biorrefinerías. En lo 

que refiere a la energía solar, aprovechable mediante distintas tecnolo-

gías de producción de hidrógeno, la zona andina cuyana y del noroeste 

argentino representan una de las áreas con mayor potencial de ener-

gía fotovoltaica a nivel global. Lo mismo ocurre con la producción de 

energía eólica en el sudeste de la Provincia de Buenos Aires y la Región 

Patagónica. Por su parte, la oferta de biomasa está ampliamente exten-

dida en toda la zona centro y norte del país (Mateo y Suster, 2021). 

En base a estos desarrollos ya en ciernes, algunos con mayores 

avances que otros, es posible imaginar a futuro un mapa optimista 

sobre las oportunidades productivas de la Argentina. Visualizarlo nos 

ayuda a ser conscientes del potencial productivo de nuestro país y de 

cómo en éste están involucradas las distintas regiones. El Mapa 1 lo-

caliza las principales oportunidades productivas basadas en el aprove-

chamiento sustentable de recursos naturales.
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La planificación necesaria para el desarrollo de estos proyectos 

productivos estratégicos debe apuntar no sólo a promover la inversión 

y la innovación del sector privado, esperando que de los actores indivi-

duales surjan las iniciativas, la inversión y las modalidades productivas. 

También debe apostar a generar transparencia y competencia en las 

cadenas productivas, evitando posiciones dominantes que distorsionen 

el desarrollo de las actividades, evitando también la concentración pro-

ductiva, y debe orientar y desarrollar las normativas necesarias para 

garantizar la sustentabilidad de los procesos productivos y el aprove-

chamiento socialmente equitativo de los beneficios.

Los nuevos proyectos productivos deben realizarse también inte-

grando políticas de equidad de género de manera transversal, dado que 

la participación de mujeres es muy baja en las ramas productivas inten-

sivas en tecnología. La participación de mujeres debe darse tanto desde 

las instancias formativas promoviendo su participación en carreras de 

ingeniería e informática, tanto por el lado del incentivo monetario (a tra-

vés de becas, por ejemplo), como también desde la escuela primaria y se-

cundaria, fomentando el acercamiento y desmontando estereotipos aso-

ciados a la masculinización de estas disciplinas. A su vez, son necesarias 

políticas que tiendan a eliminar el techo de cristal que les impide acceder 

a cargos directivos o que sean menos remuneradas cuando acceden13. 

 

13  Otros lineamientos relacionados con la promoción de la equidad de género se abordan en el Capítulo 5.
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Nuevo pacto por la cooperación internacional en salud  

Nuestro país ha apoyado las iniciativas que proponen el acceso con 

un criterio de equidad en la investigación y desarrollo de diagnósticos, 

vacunas, tratamientos y productos médicos y ha instado en diferentes 

ámbitos internacionales a promover acciones que aseguren el acceso 

universal a estos bienes públicos globales. Ha propuesto una respuesta 

global y coordinada para combatir la pandemia y la creación de un fon-

do de emergencia. 

El contexto de pandemia habilitó la discusión para repensar a fu-

turo la cooperación en salud internacional, haciendo eje en la relación 

Sur-Sur y en la soberanía sanitaria. También es de importancia rediscu-

tir el predominio de la biomedicalización de la salud internacional. La 

Argentina puede liderar procesos de cooperación multilateral y fortale-

cer los ámbitos institucionales de articulación en salud internacional, 

en especial la cooperación latinoamericana y Sur-Sur que permitan:
 

·	 Rediscutir la agenda sanitaria internacional en base a las 
necesidades y capacidades de los países.

·	 Incorporar la perspectiva intercultural donde esté pendiente. 

·	 Afrontar regionalmente las discusiones con las industrias 
farmacéuticas, garantizar una distribución equitativa de 
medicamentos, vacunas y tecnologías de diagnóstico a todas 
las poblaciones que lo necesiten.

·	 Favorecer un esfuerzo conjunto para pensar sobre la producción 
y el acceso en gran escala a los resultados de las investigaciones 

biomédicas. 
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Frente a emergencias globales la cooperación regional puede ac-

tuar como “escudo epidemiológico” para prevenir el avance de enfer-

medades y contribuir a su control.

Nuevo pacto por el derecho a la salud 

Un nuevo Pacto por el Derecho a la Salud permitirá al Estado am-

pliar sus capacidades anticipatorias y prospectivas en base a la expe-

riencia de la pandemia. La crisis sanitaria se presenta como una opor-

tunidad para reconsiderar el modelo actual que se ha visto agravado y 

ha puesto en evidencia sus problemas estructurales.  

Es necesario elaborar planes de contingencia que nos permitan 

atender la emergencia, generar un debate a largo plazo con espacios 

institucionales que superen los acuerdos corporativos e impulsar la dis-

cusión sobre una ley general de salud. Avanzar con esta estrategia nos 

permitirá acercarnos al escenario que garantiza el derecho a la salud 

incorporando la perspectiva de la salud colectiva.

Para lograr ampliar las capacidades anticipatorias del Estado, será 

necesario confeccionar y actualizar un mapa de la oferta, la demanda y 

las necesidades sanitarias, acreditar competencias profesionales para 

desempeñarse dentro del sistema de salud, categorizar prestadores, 

evaluar tecnologías sanitarias, diseñar, implementar y supervisar sis-

temas de información en salud, evaluar el desempeño de los sistemas y 

servicios de salud. También es clave la coordinación entre jurisdiccio-

nes para hacer eficiente el uso de aparatología del sector estatal.
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El Estado debe fomentar la producción de medicamentos conjun-

tamente con la regulación y el control de sus precios. 

En definitiva, la producción pública de medicamentos debe estar 

orientada a los medicamentos esenciales y a las necesidades epidemio-

lógicas de cada región.

Otro de los puntos centrales del nuevo pacto por la salud es el 

establecimiento de un programa integrado de recursos humanos en 

salud que guarde pertinencia con los perfiles epidemiológicos de cada 

provincia. Será esencial identificar profesiones y especialidades críti-

cas y ancladas en las necesidades regionales y estimular su formación. 

Al mismo tiempo, fomentar la permanencia de los profesionales en las 

regiones con vacancia, buscando que la carrera sanitaria acompañe el 

fortalecimiento de las instituciones.

Potenciar el desarrollo integral y la optimización total de la Aten-

ción Primaria de la Salud (APS) resulta primordial: necesitamos conce-

bir a la APS desde una perspectiva que garantice una atención integral 

de la salud, el individuo, la familia y la comunidad. 

Las políticas sanitarias deben sostener un nuevo modelo de aten-

ción, con una concepción de integralidad y continuidad de la atención, 

fomento de la intersectorialidad y participación social. Este enfoque es 

transversal a la asistencia, la promoción, la prevención, la educación, la 

rehabilitación y los cuidados paliativos y con una planificación carac-

terizada por un abordaje territorial y comunitario. Conformar equipos 

con enfoque multiprofesional que aumente su capacidad resolutiva.
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Reducir las brechas de desigualdad y lograr  
una protección social multidimensional

Las causas de la desigualdad y la pobreza son multidimensionales. 

Es esencial tener esto en cuenta al momento de desarrollar propuestas 

y soluciones. 

La Argentina necesita construir una nueva época de gestión de la 

cuestión social, en la que pasemos de garantizar pisos mínimos de in-

clusión a intervenir de lleno en la cuestión de la desigualdad, constru-

yendo sólidos pactos de distribución más igualitaria. En este punto, es 

esencial garantizar ingresos básicos y el acceso a alimentos seguros y 

de calidad para toda la población. 

Actuando a nivel estructural e integral, se requerirá articular di-

ferentes áreas: sistema de cuidados, economía popular, empleo, edu-

cación, salud. Al mismo tiempo resultará esencial coordinar procesos 

de crecimiento y de distribución, tanto en las dimensiones económica 

y simbólica como en los flujos de recursos, imprimiendo progresividad 

a la recaudación y al gasto, dado que la intervención sobre el problema 

público de la desigualdad debe ser tan compleja como su objeto.

Es primordial atender las problemáticas de la desigualdad y la po-

breza abarcando todas las causales que impactan en su producción. No 

es posible acortar las brechas de desigualdad solamente con crecimien-

to económico. Si proyectamos únicamente el crecimiento económico, 

en el mejor de los casos llevaría casi veinte años obtener una reduc-

ción significativa de la pobreza en el país. Así lo muestra el trabajo de 

Gasparini (et al, 2019), que proyecta el nivel de pobreza en Argentina 
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a veinte años ante distintos escenarios de crecimiento económico25. 

 

Esto quiere decir que es necesario que el crecimiento esté acom-

pañado de políticas multidimensionales y que tengan en cuenta toda la 

complejidad del problema, no solamente la cuestión del ingreso, desa-

rrollando políticas que apunten también a la inclusión social y cultural, 

a la inserción en el mercado laboral, a la alimentación, la salud, las pen-

siones y las tareas de cuidado.

Las políticas de transferencia de ingresos junto a las etapas de re-

composición del salario real han funcionado como los factores que más 

traccionaron la disminución de brechas de desigualdad y el retroceso de 

los niveles de pobreza que vivió el país, fundamentalmente después de 

la crisis de 2001-2002. 

Probablemente uno de los grandes avances haya sido generar una 

serie de consensos sociales que no existían previamente, estableciendo 

la idea del derecho a un ingreso económico, algo que antes del 2000 

en nuestro país parecía casi impensable. Sin embargo, este nuevo piso 

debe ser complementario a un conjunto de otros mecanismos que in-

tervengan a nivel de la estructura social. Las políticas que privilegiaron 

las transferencias de ingresos demostraron tener efectos en términos 

de disminución de las desigualdades sociales, pero a su vez es necesaria 

una modificación de la estructura productiva para que exista un cambio 

estructural en términos de reducción de la pobreza.

En la actualidad, el Sistema Integrado Previsional Argentino es el 

de mayor cobertura de América Latina. El acceso a la seguridad social 
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La reciente creación de la “Mesa del Litio” (de la que participa el 

gobierno nacional y gobiernos provinciales de Catamarca, Salta y Ju-

juy), debe ser la plataforma para la constitución de un ámbito de pla-

nificación y gestión mayor (Agencia Nacional de Energías Renovables) 

que integre diferentes escalas de gobierno, agencias e instituciones 

públicas como CONICET, CIN, INTI, CNEA, INVAP, YTEC, IEASA, Fabri-

caciones Militares, Astilleros Río Santiago, etc., para así sostener una 

política estratégica nacional de largo alcance (Foro Interuniversitario 

de Especialistas en Litio de la Argentina, 2021).

Impulsar las transformaciones hacia  
la agricultura sustentable

Las innovaciones tecnológicas que dieron lugar a la “revolución 

verde” a mediados del siglo XX impulsaron un proceso de uniformiza-

ción de los sistemas de producción a escala planetaria. Si bien este pro-

ceso ha logrado un aumento en la productividad agrícola, este modelo 

productivo es intensivo en el uso de fuentes de energía no renovables 

e insumos químicos. En términos ambientales esto tiene un alto costo 

en materia de erosión de suelos, pérdida de biodiversidad o de fertili-

dad de la tierra, contaminación por agroquímicos o sustitución de áreas 

boscosas u otros ecosistemas como pastizales naturales y humedales. 

Además, ha generado costos sociales y humanos bajo la forma de des-

posesión de la economía campesina, pérdida de empleos y de posibi-

lidades de mercado para la agricultura familiar, efectos sobre la salud 

de la población rural, éxodo rural, macro crecimiento de las ciudades, 

entre otros aspectos. 
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Diseñar políticas públicas que fortalezcan la sostenibilidad de los 

sistemas productivos y alimentarios implica pensar cambios importan-

tes para lograr que la sociedad argentina pueda tener un control directo 

y democrático de los elementos más importantes de su sociedad sobre 

cómo comemos y nos alimentamos, cómo usamos y mantenemos la tie-

rra, el agua y otros recursos en nuestro entorno para el beneficio de las 

generaciones actuales y futuras, y cómo interactuamos con los demás 

grupos, personas y culturas. 

Existen diferentes visiones científicas y técnicas en relación a la 

sostenibilidad de la producción agropecuaria. Hay quienes conside-

ran que el modelo de la agricultura industrial debe prevalecer y que 

la solución para su manejo sostenible es la orientación hacia buenas 

prácticas de manejo agrícola. Estas últimas son concebidas por sus 

impulsores como un conjunto de principios, normas y  recomenda-

ciones técnicas aplicables a la producción, procesamiento y trans-

porte de alimentos, orientadas a asegurar la protección de la higiene, 

la salud humana y el medio  ambiente, proponiendo métodos “eco-

lógicamente seguros, higiénicamente aceptables y  económicamen-

te factibles” (Cámara de Sanidad Agropecuaria y Fertilizantes, 2021).  

Desde esta perspectiva, el uso adecuado de los productos fitosani-

tarios permite sostener los niveles de productividad a la vez que reducir 

los impactos ambientales desfavorables de la actividad agrícola. Este 

enfoque propone la continuidad de un modelo agrícola sustentado en 

un paquete tecnológico en el que sus principales insumos (agroquími-

cos, semillas transgénicas) son provistos por empresas transnacionales 
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que demandan el reconocimiento jurídico y económico de sus patentes 

o propiedades intelectuales. 

Frente a los riesgos en materia de seguridad alimentaria y de 

pérdida de capacidad productiva que la primacía de una lógica mer-

cantil-especulativa puede acarrear para el país, una alternativa no dis-

ruptiva que se presenta es la de inclinarse hacia una mayor inversión 

pública en materia de biotecnología e ingeniería genética a los efectos 

de ganar mayor independencia en materia de insumos agrícolas. El país 

cuenta, en tal sentido, con equipos profesionales altamente calificados 

(Universidades, CONICET, INTA) para potenciar el desarrollo de la tec-

nología de punta para el desafío en cuestión. 

Otra perspectiva es la que propone el movimiento agroecológico. 

Este sostiene que hace falta una transformación de los sistemas de pro-

ducción, e incluso del régimen de tenencia de la tierra para garantizar 

la sostenibilidad del sistema agroalimentario. Sus promotores apuntan 

al tránsito de una agricultura de insumos (agroquímicos, fertilizantes, 

etc.) que tiende a focalizarse en uno o dos cultivos, a un desarrollo agrí-

cola que contemple los procesos ecológicos, productivos y sociales de 

manera integral. Esto último sobre la base de que las unidades funda-

mentales de estudio son los ecosistemas agrícolas, de allí que desde el 

enfoque agroecológico los ciclos minerales, las transformaciones de la 

energía, los procesos biológicos y las relaciones socioeconómicas de-

ban ser abordados como un todo (Altieri y Nicholls, 2000).  

Investigaciones sobre costos y márgenes brutos de producciones 

agroecológicas indican que los costos en el modelo agroecológico tien-
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den a estabilizarse mientras en el convencional aumentan, dado su ma-

yor utilización de insumos, y el incremento del precio de estos. Al tener 

rendimientos por hectárea similares, pero con menores costos, el margen 

bruto y la ganancia para el productor agroecológico en estos esquemas 

mostraron ser superiores, sumado a las ventajas ecológicas en calidad del 

suelo y eficiencia energética (Cerdá, Kiehr y Sarandón, 2016).  

Frente a estos dilemas, atendiendo a la extensión de la agricultura 

moderna en el país, su gravitación en la generación de divisas y reco-

nociendo una creciente demanda global y local de productos agrícolas 

más sanos y nutritivos, resulta esencial pensar en diferentes instan-

cias de planificación y de estudios integrales e interdisciplinarios, que 

permitan trabajar sobre los dilemas, para proponer alternativas, reco-

giendo las distintas visiones de los/as especialistas y avanzando hacia 

soluciones y trayectorias productivas e institucionales concretas. Se 

debe tener en cuenta, también, que las distintas soluciones o abordajes 

son más o menos aplicables a distintas realidades, regiones y matrices 

productivas locales.

Una instancia fundamental de planificación es la de un reordena-

miento territorial del uso del suelo, atendiendo a los riesgos actuales y 

futuros del cambio climático, a garantizar la producción de alimentos 

frescos para el mercado interno y mejorar así la seguridad alimentaria

Asimismo, es fundamental reforzar la investigación en torno al va-

lor alimentario, cultural y nutricional de las especies vegetales nativas, 

máxime cuando buena parte de la población con necesidades básicas 

insatisfechas del país se encuentran en los departamentos con bosques 
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intercambio y el rechazo de cualquier forma de desprecio a las múlti-

ples formas en las que se expresan el arte, la religión, las festividades, 

los ritos, la gastronomía, etc. La cultura nacional -o, con mayor rigor, las 

culturas diversas que conviven dentro de nuestra comunidad nacional-, 

no es una esencia que permanece igual a sí misma sino una configura-

ción dinámica y diversa, sujeta a las desigualdades y las relaciones de 

poder que atraviesan a nuestra sociedad, y que a su vez está permanen-

temente en interacción con diversas influencias exteriores. 

Pensar transformaciones en las condiciones concretas de la confi-

guración cultural de la Argentina actual supone que el binarismo extre-

mo, propio de la dinámica pendular, dé lugar a una nueva hegemonía 

inclusiva. Desde una perspectiva democrática que asume la heteroge-

neidad social constitutiva, es preciso un reconocimiento de la legitimi-

dad de las visiones mayoritariamente representativas, rechazando de 

forma categórica, la cultura de la cancelación. A partir de ese reconoci-

miento se proponen dos rumbos de acción. 

Por un lado, un fortalecimiento de los valores compartidos, como 

forma de neutralizar la tendencia a la disolución de lo común y de vi-

sibilizar la configuración cultural compartida. La amplificación de to-

das aquellas visiones que proponen a los argentinos y las argentinas 

pensarse como parte de una comunidad con un destino compartido, a 

través de los medios de comunicación públicos, de la producción audio-

visual, escrita y radial, de la música, el cine, la literatura y el teatro, del 

estímulo a las industrias culturales nacionales, de la potenciación de 

los espacios y centros culturales, de la acción de las universidades, del 
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trabajo junto con el sistema educativo, de la militancia territorial, los 

grupos de educadores populares y el voluntariado social. Todo eso que, 

de alguna manera, puede ser pensado como la construcción identitaria 

de un pueblo, diverso a su interior, abierto hacia la incorporación de 

nuevos componentes y orientado hacia el futuro, pero unido. 

Por otro lado, la realización de una operación hegemónica con el 

objetivo de incorporar y resignificar algunos de los elementos presen-

tes en el dispositivo adversario y aislar las tendencias más regresivas, 

los núcleos más duros del conservadurismo cultural, el individualismo 

social y el autoritarismo político. Para ello es central la estimulación 

de todo tipo de espacios de debate, públicos y privados, sectoriales y 

generales, donde se ponga en práctica el reconocimiento del otro, se je-

rarquice la argumentación racional como forma de abordaje de las dife-

rencias existentes y se plasmen aquellos elementos que conforman una 

agenda prioritaria, aun cuando no sea posible lograr más que acuerdos 

parciales o, incluso, la explicitación de diferencias.

Lineamientos y acciones para un cambio cultural

·	 Promover la generación de ámbitos de diálogo ciudadano sostenidos 
en tiempo y espacio. Como se ha dicho, hay una larga tradición en 
este sentido, pero con iniciativas intermitentes, que podrían rendir 
mejores resultados al institucionalizarse. Debemos buscar que en 
este proceso no se pierda la flexibilidad y frescura en los dispositivos, 
que siempre deben ser cogestionados entre el sector público y la 
sociedad civil.
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·	 Abandonar progresivamente la primacía del subsidio individual para 
afrontar la necesidad de construir infraestructuras y capacidades 
comunes por medio de la inversión pública. La innovación, entendida 
como la tradición desatada, es un acto colectivo por naturaleza. 
Experiencias internacionales de regionalización de capacidades 
productivas en términos de economías creativas -sin perder de 
vista los elementos que inciden interrumpiendo las vocaciones 
tempranas- dan cuenta de procesos relevantes que pueden ser 
replicados por nuestras características geoculturales.

·	 Auspiciar una cultura de la cultura argentina. Recomponer la 
autoestima nacional es ridiculizar falsos estigmas. Entender a la 
producción cultural como el espejo en el que la sociedad se ve 
a sí misma incorpora una dimensión política que complementa 
a la productiva. Avanzar en dispositivos de integración cultural 
regional reales, que promuevan la circulación y consumo de bienes 
y experiencias simbólicas concretas para promover indirectamente 
el sentido de fraternidad suramericano es una condición necesaria 
para garantizar el sustento político del proceso de integración que 
la región requiere.

·	 Explotar las capacidades latentes del dispositivo estatal. Como 
país receptor de turismo, por caso, no agotamos las posibilidades 
que conlleva la circulación de extranjeros en nuestro país para 
que el interés por nuestra historia cultural se traduzca en mayores 
consumos culturales, que hoy podrían sostenerse en el tiempo por 
medio de la infraestructura digital global. Múltiples oportunidades 
esperan ser desbloqueadas en este sentido.
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Profundizar la democracia: una serie de acuerdos  
sobre Derechos Humanos, Género y Justicia 

Es necesario reponer la diferencia entre lo admisible y lo inadmi-

sible en el campo de los discursos públicos, que haga que los sectores 

sociales con memoria política tracen una línea demarcatoria de lo que 

no puede volver a ser propuesto o acompañado; la democratización es 

un proceso constante, que nunca está definitivamente acabado. 

Hay ahí un activo social importante en la Argentina, surgido de 

la reacción al terrorismo de estado durante la última dictadura, y que 

puede alzar la voz cuando los fantasmas antidemocráticos amenazan 

con regresar.

Los acuerdos frente al respeto irrestricto de los derechos humanos 

y la búsqueda constante de su ampliación, así como los avances en las 

políticas de promoción de la igualdad de género que la Argentina ha 

sostenido como sociedad en los últimos años, son activos fundamen-

tales sobre los que se debe edificar el proceso de profundización de la 

democracia frente a los peligros del autoritarismo latente.

Un contrato social democrático parte del acuerdo de que hay un 

lugar al que no se puede retornar. Una imposibilidad de que se vuelvan 

a dirimir las diferencias políticas con el exterminio del otro, donde la 

defensa de los derechos humanos resulta inapelable y no admite ate-

nuantes. Donde la defensa de la democracia se torna una tarea per-
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manente, una obligación ciudadana para garantizar un piso de convi-

vencia, porque las generaciones pasan y los consensos necesitan ser 

actualizados permanentemente.

Entonces en momentos de crisis, de incertidumbre, donde los dis-

cursos antipolíticos atentan contra los acuerdos fundamentales para 

sostener una vida en común, la agenda de la defensa de los DDHH y 

de la singularidad argentina en ese campo, alimentados por una me-

moria social viva que permite y advierte para no repetir experiencias 

intolerables, resulta una condición necesaria para la vida social y para 

la construcción de un mejor futuro. Es el punto inicial que debe soste-

nerse como incuestionable, porque es condición necesaria de cualquier 

forma de vida en común.Pero eso no quiere decir que sea suficiente 

para disipar el ya referido y latente malestar con la democracia, por-

que esa agenda no resuelve todas las demandas y frustraciones que son 

históricas, que cambian, que buscan ampliarse, o que se despliegan en 

otros espacios.

Para ello hay que volver a los sentidos originales de la democracia 

y entender a las personas como seres sociales e inevitablemente polí-

ticos. Plantear que la esfera política no debe ser reducida requiere la 

construcción de un consenso repolitizador, que frente al discurso anti-

político revalorice la politicidad intrínseca de la sociedad. La politicidad 

es indisociable de su libertad, porque no hay libertad si no somos res-

ponsables del orden que nos contiene. Pero eso también quiere decir, 

de modo inevitable, que estamos dentro en un orden que compartimos, 
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a una perspectiva participativa y democrática que resulte atenta e in-
clusiva. Para ello una cuestión central es la regeneración del prestigio 
del funcionario público, la recomposición de una ética de la función 
pública, que satisfaga y esté a la altura de las demandas de una ciudada-
nía activa y participante. El Estado tiene que asumir el compromiso de 
brindar un servicio que cumpla con las expectativas de los ciudadanos 
en sus modos, tiempos y formas de funcionamiento, interactuando y 
nutriéndose con las prácticas de participación y con los saberes acumu-
lados en la sociedad. 

Esto supone tanto la generación de formas de control ciudadano 
como de participación de organizaciones de la sociedad civil y de los 
partidos políticos, que deben fortalecerse como instancias de debate, 
de expresión, de canalización y de representación de la ciudadanía. 
Los ciudadanos y las ciudadanas deben asumir que su compromiso es 
una tarea que exige esfuerzo, preparación y dedicación para poder apor-
tar de modo informado, e incluso estar dispuestos a asumir parte de las 
labores de sostenimiento de lo público. Los/as funcionarios/as públicos, 
por su parte, que son ante todo servidores públicos, que representan y deben 
velar por los intereses de la ciudadanía ante la que tienen una responsabilidad 
integral. Para avanzar en esa línea se debe pensar la creación de áreas 
de gobierno transversales con competencias específicas en la planifica-
ción y gestión de la democratización, como sucede desde el retorno a la 

democracia en el área de los derechos humanos y más recientemente 

con las políticas de género.

Se debe avanzar en la generación de las condiciones para que la 

ciudadanía pueda adoptar esos nuevos desafíos. Se trata de producir 
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cambios culturales, territoriales y políticos que requieren sostenidos 

esfuerzos de mediano y largo plazo. Se trata también de utilizar he-

rramientas de participación con las que ya contamos. Por ejemplo, la 

Constitución Nacional en los artículos 39 y 40 promueve que la ciuda-

danía presente proyectos de ley para que sean sometidos a consulta po-

pular. Pensar una nueva ciudadanía, responsable y comprometida con su 

destino, requiere promover un nuevo tipo de predisposición ciudadana. 

La educación tiene un lugar destacado, así como la promoción de los ám-

bitos de desarrollo de la misma. En este punto, debemos apuntar a la 

formación ciudadana de las juventudes para fomentar su participación 

no solamente con vistas al futuro sino también en tiempo presente. 

En otras palabras, salir del paradigma adultocéntrico en pos del 

activismo juvenil. Ser un ciudadano activo requiere destinar tiempos 

y esfuerzos a esa tarea de la mayor responsabilidad que no se reduce 

a dar simples opiniones más o menos vinculantes. Una nueva ciuda-

danía también requiere espacios de despliegue que no se limitan a las 

cuestiones estatales. Una sociedad democrática, poliárquica, es una 

sociedad en la que se multiplican en todos los espacios las formas de 

participación y resolución de problemas y demandas comunes. Es en 

el gobierno en sus diversos niveles, por ejemplo, con consejos locales, 

pero también en todos los espacios institucionales: la escuela, el hos-

pital, el barrio, la plaza, en donde se practica el ejercicio de una ciuda-

danía local, activa, subsidiaria en una primera etapa, pero asumiendo 

espacios y tareas cada vez más relevantes a lo largo del proceso de su 

construcción.
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Esa tarea de abrir las puertas del Estado para la participación y el 

control, pero también, de fundar una sociedad democrática, donde la 

participación se multiplique en todo el plexo social, es indisociable de 

la politización de la ciudadanía, entendida como la aceptación de las 

responsabilidades que implica la participación activa en la vida común.

Hay una dimensión educativa en juego, para promover una ciuda-

danía con voluntad y capacidad para comprometerse en la definición 

de los términos mismos de la discusión política y sus costos, de garan-

tizar la palabra y la escucha de las posiciones presentes, de mejorar la 

calidad del debate político, de determinar los espacios en los que ella se 

desenvolverá y de asegurarse que las decisiones alcanzadas son signifi-

cativas como aporte a la mejora de la vida en común. También hay una 

asunción de responsabilidades sobre el sostenimiento de lo público. La 

y el ciudadano son responsables por lo de todos y todas, por su gestión, 

cuidado, ampliación y construcción, para satisfacer las demandas y ne-

cesidades de la comunidad. Esto implica su sostenimiento material a 

partir de una renovada conciencia tributaria que se construye sobre la 

valoración de lo público y de la solidaridad, que no se puede escindir de 

la eficacia de la gestión, ni de la confianza en los administradores cir-

cunstanciales, ni de la prudencia en la gestión de los recursos públicos.

Lineamientos y acciones para profundizar la democracia

·	 Ampliar la capacidad de participación ciudadana a través del 
reconocimiento de los grupos y poblaciones existentes y de sus 
espacios de expresión.
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·	 Desarrollar reformas productivas y redistributivas en la que 
participen los sectores productivos y el Estado.

·	 Promover iniciativas ciudadanas que presenten proyectos de ley 
para que sean sometidos a consulta popular tal cual lo establecen 
los artículos 39 y 40 de las Constitución Nacional.

·	 Articular estrategias de políticas educativas, culturales y 
comunicacionales para consolidar una ciudadanía crítica y 
comprometida, el prestigio de la función pública y la conciencia 
tributaria entendida como una obligación y un derecho.

·	 Promover estrategias políticas de mejora de los mecanismos de 
reclutamiento de funcionarios públicos, a partir de la definición de 
un nuevo perfil comprometido con el servicio público, así como de 
estrategias de evaluación del desempeño de esos funcionarios en 
pos de una mejor calidad de sus respuestas.

·	 Reformulación de la Carrera del Funcionario Público, con agencias 
de formación y representación en las provincias del país, para 
la profesionalización de funcionarios públicos y su formación 
democrática.

·	 Flexibilidad institucional para incorporar lógicas no-estatales 
de participación política (parlamentos indígenas, experiencias 
organizativas de los movimientos sociales, organizaciones 
comunitarias, etc.).

·	 Creación de Consejos locales. Se sugiere que el Estado nacional 
promueva la discusión sobre la creación de consejos locales 
que gestionen la participación ciudadana informada en la toma 
de decisiones sobre determinadas políticas públicas. De este 
modo, estos consejos harían lugar a los conocimientos situados 
y los intereses locales, promoverían la recuperación de saberes y 
experiencias previas de participación política, además de diversificar 
la presencia de voces y asegurar su escucha significativa, es decir, 
con impactos potenciales sobre el resultado de la participación. 
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