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Presentación

Los días 30 y 31 de marzo de 2023 se reali-
zó en la sede de la Universidad Nacional de 
Quilmes, en Bernal, el I Congreso Internacional de 
doctorandos en Economía Heterodoxa. El evento fue 
organizado de manera conjunta por el Docto-
rado en Desarrollo Económico de la Universi-
dad Nacional de Quilmes (UNQ), el Doctora-
do en Economía de la Universidad Nacional 
de General Sarmiento (UNGS) y el Doctorado 
en Economía Política de la Universidad Nacio-
nal de San Martín (UNSAM), tres de los prin-
cipales y más prestigiosos espacios de forma-
ción doctoral en economía con los que cuenta 
nuestro país. 

Este congreso internacional tuvo diversos 
objetivos: primero, promover el intercambio y 
reflexión crítica sobre las problemáticas actua-
les de la economía, el desarrollo económico y 
la economía política; segundo, recuperar y fo-
mentar las diferentes teorías económicas, así 
como su relevancia para analizar los problemas 
actuales de los países de América Latina; ter-
cero, generar un ámbito de discusión y articu-
lación entre diferentes posgrados que permita 
consolidar un espacio de pensamiento hetero-
doxo común. La realización de este Congreso 
y el abordaje multidimensional que ha surgido 
en el marco de las discusiones nos han permi-
tido comprender mejor las nuevas dimensiones 
de los desafíos que enfrentan nuestros países. 
Asimismo, el fructífero debate académico nos 
ha brindado la posibilidad de evaluar y de dar 
cuenta de las fortalezas de las teorías y enfo-

ques existentes, y nos ha ayudado a identificar 
áreas de vacancia en la comprensión de ciertos 
fenómenos. Esta dinámica de crítica, debate y 
revisión es uno de los pilares sobre los que se 
funda el avance del conocimiento y el desarro-
llo y la mejora de las teorías económicas.

En lo que se refiere a su organización, el 
Congreso se realizó durante dos jornadas su-
cesivas, y contó con diferentes mesas donde se 
agruparon las ponencias de acuerdo con un eje 
de estudio. Además, se llevó a cabo una mesa 
de apertura y otra de cierre del evento. En la 
mesa de apertura participaron la vicerrectora 
de la Universidad Nacional de Quilmes, Dra. 
María Alejandra Zinni, así como las autori-
dades de cada uno de los doctorados organi-
zadores: Dr. Pablo Lavarello (UNSAM), Pro-
fesor Emérito Gabriel Yoguel (UNGS) y Dr. 
Juan Santarcángelo (UNQ). Allí se destacó la 
importancia de la formación doctoral en eco-
nomía como herramienta indispensable para 
generar espacios de articulación entre dife-
rentes programas de universidades nacionales, 
así como también para profundizar los cono-
cimientos tendientes a resolver los problemas 
económicos y sociales que nuestras sociedades 
enfrentan. Por su parte, la mesa de cierre es-
tuvo a cargo de la Dra. Verónica Robert, cuya 
charla se centró en los desafíos actuales que 
afronta la economía argentina en términos es-
tructurales y medioambientales y en cómo las 
estrategias que se definan condicionarán los 
posibles senderos que recorreremos como país. 
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En cuanto a la participación concreta 
de los doctorandos, a lo largo de los dos días 
del Congreso se presentaron veintidós traba-
jos, que no solo incluyeron los escritos de los 
estudiantes de los doctorados organizadores, 
sino también de otros doctorados en ciencias 
económicas y sociales del país, e incluso con-
tamos con la presencia de alumnos doctorales 
de México y Uruguay. Además, cada mesa fue 
coordinada por docentes de los doctorados or-
ganizadores, que las moderaron y realizaron 
valiosas devoluciones a los trabajos presenta-
dos, lo cual, sumado a los comentarios del pú-
blico, permitió que los doctorandos se llevaran 
un amplio conjunto de sugerencias y observa-
ciones para mejorar sus respectivos proyectos.

Una vez finalizado el evento, y para ter-
minar de coronar esta enriquecedora expe-
riencia (que planeamos repetir en el futuro), 
decidimos avanzar un paso más e invitar a los 
doctorandos cuyos proyectos se encuentran en 
estadios más avanzados, a que reelaboraran 
sus ponencias a la luz de los comentarios reci-
bidos. El resultado es el presente libro.

Los capítulos que integran este texto se 
estructuran en tres partes que condensan algu-
nos de los ejes centrales discutidos durante el 
Congreso. La primera parte reúne tres trabajos 
y su eje articulador es la macroeconomía y el 
desarrollo industrial. Comienza con el capítulo 
de Benjamín Cuevas titulado “Política indus-
trial, tecnológica y espacial argentina durante 
la posconvertibilidad (2003-2015)”. La preten-
sión del autor es arrojar luz sobre algunas de 
las claves del desempeño del sector espacial 
argentino durante las presidencias de Néstor 
Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernández de 
Kirchner (2007-2015). Desde una mirada his-
tórica, Cuevas analiza los elementos centrales 
de la política espacial y satelital, la vincula con 
la política industrial y tecnológica desplegada 

durante el kirchnerismo, y concluye presentan-
do las virtudes y principales dificultades que 
enfrenta el sector, así como posibles políticas a 
considerar en este marco. 

El segundo capítulo, escrito por Juan José 
Pita, se titula “La industria biofarmacéutica 
global como espacio de potenciación tecno-
lógica del capital”. Su objetivo es brindar un 
análisis de la industria biofarmacéutica mun-
dial con el fin de poder ubicar a su homóloga 
argentina y los sistemas locales de innovación 
y producción. Para ello, el autor identifica las 
principales trayectorias tecnológicas e institu-
cionales en el ámbito internacional, y cómo 
se va modificando la estructura industrial del 
sector. Asimismo, hace una reinterpretación a 
partir de los enfoques de paradigmas tecno-
lógicos y de la diferenciación tecnológica del 
capital, estableciendo el esquema básico de la 
dinámica sectorial en el nivel global. Esto per-
mite identificar el espacio estructural de inser-
ción posible para firmas con origen en países 
periféricos semiindustrializados que alcancen 
determinados umbrales mínimos de infraes-
tructura de CyT, experiencia productiva y ca-
pacidad de lidiar con el marco regulatorio.

En el último trabajo de esta primera parte, 
titulado “El particular caso de Toyota Argenti-
na en la trayectoria automotriz reciente (2002-
2019)”, Bruno Pérez Almansi aborda el estu-
dio de esta empresa multinacional y examina 
las características centrales y los factores deci-
sivos que explican la organización y la gestión 
de la cadena de valor de la filial argentina de 
Toyota Motor Corporation (TMC), así como 
las causas que explican su mejor desempeño 
en comparación con el resto de las terminales 
automotrices radicadas en el país. Anclando su 
trabajo en un análisis de Toyota internacional, 
da cuenta de las claves del proceso de inserción 
de TMC en Argentina y del modo específico 



en el que las principales dificultades fueron re-
sueltas en las últimas décadas.

La segunda parte del libro se compone 
también de tres trabajos y profundiza en uno 
de los elementos centrales del desarrollo eco-
nómico: el rol de la ciencia y la tecnología. El 
primero, elaborado por Verónica Larriestra, 
lleva por título el “Análisis institucional del 
desarrollo federal argentino en ciencia, tecno-
logía e innovación” y procura explicar, utili-
zando un marco teórico neoschumpeteriano, 
el concepto de federalización de la ciencia y 
la tecnología, así como dar cuenta de sus prin-
cipales dimensiones. El trabajo identifica un 
área vacante que enfatiza la importancia de las 
relaciones intergubernamentales y la vincula-
ción entre organismos de CyT provinciales y 
nacionales, así como la existencia de grandes 
brechas científico-tecnológicas entre provin-
cias y una fuerte concentración de recursos, 
oferta formativa, personal de CyT y de comi-
siones de evaluación y promoción científica, 
en CABA y la Región Central. 

El siguiente trabajo, que comparte el 
abordaje general y de algún modo se comple-
menta con el anterior, ha sido realizado por 
Yamila Kababe y lleva por título la “Federa-
lización de la ciencia, tecnología e innovación 
en Argentina. El mix de instrumentos para in-
fraestructura del conocimiento”. En él la auto-
ra examina los rasgos estructurales presentes 
en la implementación de la política de CTI a 
través del alcance y cobertura regional de la 
inversión pública en infraestructura del co-
nocimiento (IC), la identificación del mix de 
instrumentos implementados, y analiza crítica-
mente su adecuación a los objetivos estableci-
dos por la política nacional. 

Finalmente, el tercer texto de esta sección 
fue realizado por Martín Gentili y se titula 
“Sistema de Innovación Argentino: un análi-

sis insumo-producto del proceso innovador en 
Argentina”. Siguiendo con una línea de estu-
dios sobre tecnología e innovación mediante 
la utilización de matrices insumo-producto, 
Gentili se propone estudiar las características 
estructurales del proceso innovador argentino 
a partir de la construcción de su matriz tec-
noeconómica para el año 2016, elemento que 
le servirá para indagar sobre las relaciones de 
generación y difusión tecnológica en el sistema 
productivo argentino, en particular desde la 
industria doméstica de bienes de capital.

La tercera parte del libro se centra en el 
análisis de los problemas del mercado de traba-
jo y la teoría económica, y reúne tres trabajos. 
El primero de ellos, “Dinámica de la fuerza de 
trabajo según ciclos político-económicos en la 
Argentina (2003-2022)” fue realizado por Ca-
mila Alfageme, quien, partiendo de un marco 
teórico estructuralista, evalúa los cambios en 
el mercado de trabajo argentino en términos 
de volumen, distribución y calidad del empleo. 
Con su propuesta de una mirada de largo pla-
zo, caracteriza los cambios en las condiciones 
laborales, muestra la existencia de ciertas di-
námicas estructurales en los procesos de ab-
sorción de los ocupados, y también de patrones 
específicos que se registran recurrentemente 
bajo diferentes ciclos político-económicos. 

En segundo lugar, el trabajo “Consecuen-
cias de las plataformas en las condiciones labo-
rales de los trabajadores de software de Argenti-
na”, elaborado por Florencia Podestá, apunta 
a investigar cómo el trabajo de software reali-
zado de manera remota mediante plataformas 
para empresas transnacionales ha impactado 
en las condiciones de trabajo del sector en Ar-
gentina. Con este fin, apoyándose en la litera-
tura sobre la materia, reflexiona críticamente 
sobre las modalidades que asume el trabajo de 
plataformas en el país para luego examinar el 
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impacto de estas dinámicas tanto en los niveles 
salariales como en la percepción de los dere-
chos laborales.

Por último, cierra esta sección el texto 
titulado “Aportes desde el tomo I de El Capi-
tal para el estudio de las fuerzas productivas” 
desarrollado por Martín Guaglianone. El au-
tor presenta una parte del marco teórico de su 
tesis doctoral que tiene por objetivo analizar 
la dinámica del desarrollo de las fuerzas pro-
ductivas en la Argentina a partir del estudio 
sectorial del cambio tecnológico en la produc-
ción agraria entre los años 1990 y 2019. El 
principal aporte de este capítulo es brindar las 
herramientas teóricas básicas para abordar el 
análisis del desarrollo de las fuerzas produc-
tivas y dar cuenta de cómo pueden utilizarse 
para estudiar la producción agraria.

Tanto la realización del Congreso como 
este libro no hubiesen sido posibles sin el in-
gente trabajo y apoyo de diversas autoridades, 
secretarías y trabajadores de la Universidad 
Nacional de Quilmes. Merece destacarse el 
enorme apoyo brindado por el rector de la 
universidad, Mg. Alfredo Alfonso, y la vice-
rrectora, Dra. María Alejandra Zinni; el gran 
trabajo a lo largo de todo este tiempo de to-
das las trabajadoras y todos los trabajadores 
de la Secretaría de Posgrado, particularmente 
de su secretaria, Mg. Nancy Díaz Larrañaga; 
la enorme labor de edición y publicación de 
todo el equipo de a cargo; el apoyo incondicio-
nal recibido del Departamento de Economía 
y Administración y sobre todo de su director 
Lic. Rodolfo Pastore y su vicedirector Dr. Ser-
gio Paz, el de la Secretaría de Investigación, 
especialmente de su secretaria Dra. Patricia 
Gutti; el aliento, compromiso y estímulo brin-
dado por todos los miembros de la Comisión de 
Doctorado en Desarrollo Económico así como 
de la Licenciatura en Economía del Desarrollo 

y en particular de su directora, Mg. Florencia 
Pizzarulli, en la organización del mismo. 

Por último, pero no por ello menos im-
portante, quisiera expresar mi profunda grati-
tud a Dr. Diego Taraborrelli, Lic. Guido Men-
dizábal, Lic. Benjamín Cuevas y Lic. Daniel 
Dveksler, y reconocer muy especialmente su 
labor en este evento, así como la del resto de 
las compañeras y los compañeros del Centro 
de Estudios sobre Desarrollo, Innovación y 
Economía Política (Cediep).

Los trabajos que dan forma a este libro 
reflejan la dedicación y el apasionamiento de 
una nueva generación de estudiantes y acadé-
micos que, en su proceso de formación, se han 
unido para discutir y reexaminar algunos de 
los principales problemas y fundamentos de las 
ciencias económicas. Esta colección de voces 
y perspectivas diversas es testimonio de la im-
portancia de contar con espacios de formación 
de excelencia que nos permitan no solo re-
pensar el mundo que nos rodea, sino también 
transformarlo.

Juan E. Santarcángelo



Parte I

Macroeconomía 
y desarrollo industrial



Introducción

La industria espacial es entendida como un sector 

dual y estratégico de alto valor agregado y empleo ca-

lificado que brinda dinamismo económico a través de 

la extensa cadena de proveedores públicos y privados 

que incorpora, la creación de externalidades tecnoló-

gicas hacia otras actividades productivas y la posible 

generación de divisas que supone. Argentina, la se-

gunda mayor economía en la región sudamericana, 

posee una importante trayectoria en el sector iniciada 

en la década de 1960, que la ubica dentro de un se-

lecto grupo de no más de quince países en el mundo 

con capacidades en esta área. A su vez, la generación 

de estas capacidades productivas solo es posible en 

la medida en que un país dispone de un entramado 

industrial y tecnológico previo que viabiliza este pro-

ceso. Sin embargo, por tratarse de una industria ca-

pital intensiva de alta composición tecnológica, solo 

avanza en su desarrollo mediante la implementación 

de políticas espaciales de mediano y largo plazo sos-

tenidas en el tiempo, y ello depende de la aplicación 

de políticas industriales o herramientas de fomento 

industrial, así como de la puesta en práctica de políti-

cas tecnológicas. 	

Entre los años 2003 y 2015, durante los manda-

tos presidenciales de Néstor Kirchner (2003-2007) y 

Cristina Fernández de Kirchner (2007-2015), el sector 

espacial argentino ganó un importante dinamismo a 

partir de políticas y decisiones específicas destinadas 

a la revalorización de esta industria estratégica. Ahora 

bien, para avanzar en el análisis de la política espacial 

implementada en dicho período, es pertinente realizar 

un repaso de la política industrial y tecnológica llevada 

a cabo durante la posconvertibilidad hasta el retorno 

del neoliberalismo en 2016, para finalmente analizar 

qué ocurrió con la industria espacial argentina duran-

te el ciclo kirchnerista. 

En función de ese objetivo, el siguiente traba-

jo se ha dividido en tres apartados. En el primero se 

examina de forma crítica la presencia o ausencia de 

políticas industriales y tecnológicas durante la etapa 

kirchnerista (2003-2015), por ser estas totalmente 

influyentes a la hora de aplicar una política espacial 

nacional. En el segundo, se analiza la política espacial 

y satelital ejecutada durante el período en cuestión, 

sus resultados y limitaciones. Por último, en el tercero, 

se exponen algunas consideraciones finales.

La política industrial y tecnológica en 
el período kirchnerista (2003-2015)

En el período estudiado, el sector espacial argentino 

logró un fuerte impulso gracias a determinadas polí-

ticas orientadas a revalorizarlo. Para analizarlas, es 
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preciso considerar el contexto de la política industrial 

y tecnológica que caracterizó dicha etapa puesto que, 

como se trata de una industria capital intensiva de 

alta composición tecnológica,1 su desarrollo se viabi-

liza u obstaculiza en función de la implementación o 

falta de ambas políticas (Blinder, 2016). 

Existen algunos aspectos fundamentales a des-

tacar en esta etapa con respecto a la industria y el 

desarrollo tecnológico en Argentina. En primer lugar 

—a pesar de aciertos y desaciertos, indefiniciones y 

descoordinaciones—, la utilización de herramientas 

de fomento a la producción industrial después de casi 

30 años de ausencia y desmantelamiento del aparato 

productivo nacional (Lavarello y Sarabia, 2017), aun-

que sin llegar a estructurar una política industrial pro-

piamente dicha. En segundo lugar, la consideración 

de este período equivalente a tres mandatos presi-

denciales como una etapa no homogénea, sino más 

bien divisible y analizable en subperíodos (Kulfas, 

2016; Schorr, 2018; Porta, Santarcángelo y Schtein-

gart, 2015; Lavarello y Sarabia, 2017). Tercero, y no 

menos importante, el desempeño heterogéneo de los 

diferentes sectores industriales-tecnológicos a lo largo 

del kirchnerismo (Porta y otros, 2015).  

El modelo de acumulación neoliberal iniciado en 

Argentina a partir de la última dictadura militar (1976-

1983) y profundizado durante las décadas de 1980 

y 19902 tuvo como saldo un notable deterioro de las 

capacidades productivas en términos industriales y 

tecnológicos. Las políticas económicas de liberaliza-

ción, desregulación y las privatizaciones caracterís-

ticas de este régimen de valorización financiera (Ba-

sualdo, 2006) fueron sumamente perjudiciales para 

el entramado industrial nacional, y dieron paso a un 

proceso de desindustrialización (Lavarello y Sarabia, 

2017) que derivó en el colapso socioeconómico del 

año 2002. Sin embargo, a partir de 2003 esta ten-

dencia comenzó a ser revertida de manera parcial me-

diante la implementación de diversas herramientas 

de fomento a la producción industrial y al desarrollo 

científico-tecnológico.

Aun así, la etapa kirchnerista no fue homogénea 

con respecto a la implementación de políticas econó-

micas, ni tampoco en cuanto a los resultados para los 

diferentes sectores industriales. Por tal motivo, es per-

tinente la desagregación del período 2003-2015 de 

acuerdo con los tres mandatos presidenciales conte-

nidos en este lapso de tiempo, es decir, la presidencia 

de Néstor Kirchner (2003-2007), la primera presiden-

cia de Cristina Fernández de Kirchner (2007-2011) 

y su segundo período presidencial (2011-2015). De 

forma complementaria, otro criterio de separación 

aportado por Lavarello y Sarabia (2017) también es 

útil para la comprensión general de dichas subetapas 

y sus matices: a) 2004-2006, tipo de cambio competi-

tivo con derechos de exportación diferenciales frente 

a la inercia de los regímenes preexistentes; b) 2007-

2009, maduración de aprendizajes institucionales y 

fortalecimiento de las capacidades tecnológicas, y c) 

2010-2013, el retorno de los grandes proyectos esta-

tales. Estos diferentes marcos ejercieron importante 

influencia en el rumbo de la política espacial y en el 

correspondiente desarrollo del sector durante el kirch-

nerismo, por ser este sumamente dependiente de las 

capacidades industriales y tecnológicas del país.     

A grandes rasgos, el subperíodo 2003-2007, 

correspondiente a la primera y única gestión presi-

dencial de Néstor Kirchner, se caracterizó por la im-

plementación de medidas destinadas a estabilizar la 

macroeconomía del país y a la superación de la cri-

sis. En tal sentido, se estableció un tipo de cambio 

alto para favorecer las exportaciones aprovechando 

los términos de intercambio favorables al complejo 

agroexportador, y, a su vez, para desalentar la impor-

tación de bienes manufacturados en beneficio de la 

producción industrial local. Al mismo tiempo, se man-

tuvieron y/o actualizaron instrumentos de fomento del 

período anterior destinados a determinados sectores 

tales como el automotriz, software,3 e incentivos fis-

cales a la fabricación de bienes de capital (Lavarello 

y Sarabia, 2017). A partir de la creación de nuevos 

puestos de trabajo en la industria y de la mejora del 

salario real, se buscó otorgarle al sector manufacture-



ro, mediante el aumento generalizado de la demanda, 

el dinamismo necesario para garantizar su crecimien-

to. Es decir que, en lugar del diseño e implementación 

de una política industrial concreta, se trató más bien 

de una apuesta macroeconómica que buscó generar 

las condiciones óptimas para la recuperación de ca-

pacidades productivas y el posterior repunte de la in-

dustria local. 

Durante el subperíodo 2004-2006, por ejemplo, 

la implementación de políticas económicas horizon-

tales concentró el 54 % de los recursos destinados 

al fomento de la industria (Lavarello y Sarabia, 2017). 

Dicha estrategia, junto al marcado aumento del gasto 

público —principalmente en infraestructura—, permi-

tieron entre 2002 y 2007 un crecimiento acumula-

do de la economía equivalente al 52 %, así como un 

fuerte incremento de la capacidad instalada a partir 

de 2006. De este modo, el crecimiento de la indus-

tria durante la primera etapa kirchnerista fue del 64 % 

mientras que, de forma todavía más sobresaliente, el 

de la construcción fue del 175 % (Porta y otros, 2015). 

Vale destacar, en el global, que esta última rama junto 

a los demás sectores productores de servicios —inter-

mediación financiera, servicios sociales y de salud, 

defensa y enseñanza— fueron ganando participación 

de manera paulatina en el PBI a lo largo de todo el 

período kirchnerista (2003-2015) con respecto a los 

sectores productores de bienes en su conjunto,4 y se 

posicionaron como los principales “ganadores” de la 

etapa en términos de dinamismo (Constantino, 2018).

Tras el arribo a la presidencia de Cristina Fernán-

dez de Kirchner a fines de 2007, se dio inicio a otro sub-

período, caracterizado por un nuevo perfil de crecimien-

to, la reaparición de restricciones externas y un mayor 

estímulo a las capacidades tecnológicas nacionales. A 

partir de este momento hubo decisiones clave en lo que 

respecta a la aplicación de políticas espaciales y la res-

pectiva asignación de recursos en la medida en que cre-

ció el reconocimiento del sector como área estratégica.

En términos macroeconómicos, el persistente 

aumento de la inflación durante toda esta etapa5 fue 

tensionando aquella estrategia de redistribución del 

ingreso vía aumento del salario real. Sumado al con-

texto de crisis internacional (entre 2008 y 2009), la 

profundización de dinámicas nocivas para la econo-

mía nacional —la fuga de capitales, una mayor ex-

tranjerización de la estructura productiva y la crisis 

energética— fue agudizando el problema estructural 

argentino vinculado a la restricción externa; es decir, 

la falta de divisas para sostener el ritmo de crecimien-

to que el país venía experimentando desde 2003. Di-

cha situación derivó en la intervención del comercio 

exterior por parte del Estado, principalmente a partir 

de la implementación de cupos a las importaciones y 

licencias no automáticas. A pesar del fomento indus-

trial a sectores específicos —como el automotriz y la 

electrónica en Tierra del Fuego— no hubo un proceso 

virtuoso de sustitución de importaciones en cuanto a 

aprendizajes y aumento de capacidades productivas 

endógenas, ya que la protección económica aplicada 

no fue acompañada por la adopción de una política 

industrial consistente.

No obstante, a pesar de la poca coordinación 

en la aplicación de herramientas de fomento a sec-

tores industriales para consolidar una política indus-

trial de mayor robustez, durante el primer mandato 

de CFK se pudo apreciar un esfuerzo para revalorizar 

la ciencia y la tecnología nacional. En este sentido, 

la creación tanto del Ministerio de Ciencia y Tecnolo-

gía  (Mincyt) como de la Subsecretaría de Innovación 

Científica y Tecnológica dentro del Ministerio de De-

fensa6 en 2007, del Fondo Argentino Sectorial (Fo-

narsec)7 en 2009  y la puesta en valor del Consejo 

Nacional de Investigaciones Científicas y Técnicas 

(Conicet) durante todo el subperíodo fueron señales 

de una dirección política que le otorgaba a la ciencia 

y la tecnología un papel central como dinamizado-

ras del desarrollo económico nacional (Porta y otros, 

2015; Lavarello y Sarabia, 2017). En este marco, 

para 2015 la inversión en investigación y desarrollo 

(I+D) alcanzaría el 0,63 % del PIB argentino (Loray, 

2018).
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Finalmente, el sucesivo y último mandato presi-

dencial de Cristina Fernández de Kirchner entre 2011 

y 2015 experimentó mayores dificultades en el nivel 

macro como resultado de las limitaciones del modelo 

económico instaurado a partir de 2003. En términos 

de política tecnológica e industrial fueron creados e 

implementados —pero con un bajo grado de coordina-

ción entre sí— el “Plan Argentina Innovadora 2020” en 

2010 y el “Plan Estratégico Industrial Argentina 2020” 

en 2011, aunque sin objetivos y resultados claros, a 

excepción de los tres sectores que recibieron mayores 

estímulos concretos durante toda la etapa: la indus-

tria automotriz, la electrónica en Tierra del Fuego y el 

sector del software (Constantino, 2018). De hecho, la 

producción manufacturera presentó en términos per 

cápita una caída del 6 % en 2011 y del 10 % en 2015, 

aunque sin afectar de manera significativa la cantidad 

de empleo y de empresas industriales (Porta y otros, 

2015).

Sin embargo, de forma paralela y casi paradóji-

ca, algunas áreas estratégicas tales como la energía 

nuclear y el desarrollo satelital, fuertemente ligadas 

al Estado y poco vinculadas al empresariado local, 

obtuvieron mayor éxito durante estos años (Constanti-

no, 2018). Según Lavarello y Sarabia (2017), la mayor 

agresividad en cuanto a la iniciativa para estructurar 

una política industrial durante este último subperíodo 

se dio a raíz del creciente rol del Estado como produc-

tor de bienes y servicios a partir de la financiación y el 

fortalecimiento de capacidades de empresas públicas 

como Fabricaciones Militares, Investigación Aplicada 

S.E. (Invap) y Empresa Argentina de Soluciones Sateli-

tales (Arsat). Entre 2010 y 2013, por ejemplo, el apo-

yo financiero para la generación y el fortalecimiento 

de capacidades productivas de empresas públicas y 

proveedores de los sectores aeroespacial, nuclear y 

de defensa pasó del 0,01 % al 0,14 % del PIB total, y 

del 0,2 % al 1 % del PIB manufacturero, alcanzando 

así el 9,8 % del total de recursos orientados a la in-

dustria (Lavarello, 2017). De ese modo, en medio del 

desempeño heterogéneo de las diferentes ramas den-

tro de la industria argentina, producto de la descoordi-

nación entre políticas industriales y tecnológicas, y el 

contraproducente escenario macroeconómico (Porta y 

otros, 2015), el sector espacial —en el cual el Estado 

se posiciona como principal jugador del nivel nacio-

nal— comenzó a consolidarse como uno de los más 

beneficiados en esta etapa. 

Política espacial y satelital durante 
el período kirchnerista (2003-2015)

El desarrollo espacial, inducido por una política secto-

rial específica, depende plenamente de la aplicación de 

políticas industriales o herramientas de fomento indus-

trial, así como de la implementación de políticas tecno-

lógicas. Ahora bien, ¿qué ocurrió con la industria espa-

cial argentina durante el ciclo kirchnerista? La misma 

separación en tres subperíodos utilizada en el anterior 

apartado nos servirá de guía para ubicar la ejecución 

de políticas espaciales en el marco industrial y tecno-

lógico descripto, sin olvidar que se trata de un sector 

en el cual el Estado argentino ha poseído y posee un 

papel predominante —en contraposición a una menor 

presencia de capitales y empresas privadas, en general 

proveedoras del mismo Estado nacional—. 

Por política espacial se entiende toda política que 

busca alcanzar objetivos espaciales previstos, funda-

mentalmente a partir de la adquisición de satélites o 

cohetes lanzadores (Blinder, 2016) y la definición de 

sus usos posteriores. El formato de dicha adquisición, 

ya sea mediante la utilización de capacidades produc-

tivas propias para la fabricación de estos bienes o a 

través de la importación directa de los mismos, es de-

finido por el modelo económico implementado, el cual 

determina tanto los lineamientos políticos locales como 

los proyectos institucionales y los desarrollos tecnológi-

cos dentro del sector. En tal sentido, el proceso político 

que se inicia a partir de 2003 —en términos de patro-

nes de acumulación, la llamada posconvertibilidad (Ba-

sualdo, 2007)—, “propone el abandono gradual de la 

matriz neoliberal y la recuperación de una política eco-

nómica de industrialización con presencia estratégica 

del Estado” (Blinder, 2016, p. 171).



| 16Benjamín Cuevas | Política industrial, tecnológica y espacial argentina... 

Así, el primer elemento a destacar para la eta-

pa 2003-2007 (de estabilización y superación de la 

crisis) es la actualización del Plan Espacial Nacional 

(PNE)8 realizado por la Conae en 2004 para el período 

abarcado entre el mismo año y 2015. A partir de esta 

nueva actualización, además de superar definiciones 

neoliberales pautadas por las “leyes de mercado” pre-

sentes en la primera versión de 1994, el PNE pasa a 

ser considerado por la Conae como un plan estratégi-

co, destacando al mismo tiempo su ejecución como 

una política de Estado. En tal sentido, este reconoce 

la necesidad de: 1) establecer el papel de la Conae 

como asesora del Poder Ejecutivo Nacional en mate-

ria de tecnología espacial; 2) promover el uso de la 

tecnología espacial en diversas acciones de gobierno; 

3) satisfacer las demandas y necesidades de los sec-

tores económicos y de la sociedad en general en ma-

teria de información de origen espacial; 4) fortalecer 

los vínculos de la Conae con la comunidad científica y 

educativa; y 5) intensificar la relación de la Conae con 

la sociedad (Conae, 2005). En esta primera instancia, 

entonces, podemos percibir cómo el Estado asume 

otra centralidad en materia espacial, a la vez que se 

destacan nuevas esferas que exceden el vínculo esen-

cialmente comercial entre la Conae y los demás acto-

res, planteado en la versión anterior del PNE.   

Con esta inercia, y frente a la necesidad de pro-

teger las posiciones orbitales 71.8°O y 81°O otorga-

das por la Unión Internacional de Telecomunicaciones 

(UIT), en 2006 el Estado argentino crea la Empresa 

Argentina de Soluciones Satelitales (Arsat). Dichas po-

siciones debían ser ocupadas mediante la puesta en 

órbita de nuevos satélites geoestacionarios en reem-

plazo de los operantes en aquel momento, que se en-

contraban próximos a salir de servicio, principalmente 

el Nahuel-1A. En esta circunstancia, el Estado se vio 

ante la disyuntiva de afrontar la implementación de 

una política satelital extranjerizada o a partir de la 

fabricación de satélites geoestacionarios nacionales, 

para lo cual sería necesario el desarrollo de nuevas 

capacidades tecnológicas. En sintonía con la política 

económica puesta en práctica en este período, de su-

peración de la matriz neoliberal y fortalecimiento de 

las capacidades nacionales, se optó por la segunda 

opción. Esto llevó a la firma, en 2007, de un contrato 

con la empresa estatal rionegrina Invap S.E. para el 

diseño y fabricación nacional de dos satélites geoes-

tacionarios (Bidart y Lugones, 2021).   

A partir de ese momento, y durante los últi-

mos dos subperíodos (2007-2011-2015) comienzan 

a entrecruzarse —como escenario de fondo en cual 

se desarrolla la política espacial— la maduración de 

aprendizajes institucionales y el fortalecimiento de 

las capacidades tecnológicas en el nivel nacional, así 

como el retorno de los grandes proyectos estatales 

(Lavarello y Sarabia, 2017). De aquí en adelante, es 

posible observar tanto un aumento exponencial de los 

recursos destinados al sector espacial por parte del 

Estado argentino como la constitución de un contexto 

favorable —precisamente influenciado por el fomento 

estatal de las capacidades industriales y tecnológi-

cas—, para la incubación de pymes espaciales per-

tenecientes al sector privado (Drewes, 2014; Blinder, 

2016).    

El año 2007 también se caracterizó por la ex-

pansión y fortalecimiento de la estatal VENG (Vehícu-

lo Espacial de Nueva Generación), sociedad anónima 

creada en 1998 a cargo de la Conae y diseñada para 

la construcción del primer lanzador satelital argen-

tino (Vera, Guglielminotti y Moreno, 2015). En 2009 

retomó junto a Conae el proyecto de construcción de 

medios de acceso al espacio o lanzadores satelitales 

conformado por los cohetes Tronador I y II, dando así 

otra señal de la intención de abandonar (en el media-

no plazo) la utilización de servicios de lanzamiento 

históricamente adquiridos en el exterior (Bidart y Lu-

gones, 2021). En otras palabras, en pro de la genera-

ción de capacidades propias para acceder al espacio, 

lo que, a su vez, buscaba “cerrar” el ciclo de capaci-

dades espaciales a ser desarrolladas por una nación 

(Diez, 2016).  

En 2010, la creación del Centro de Ensayos de 

Alta Tecnología Sociedad Anónima (Ceatsa) por par-



| 17Benjamín Cuevas | Política industrial, tecnológica y espacial argentina... 

te del Estado nacional significó un avance en cuan-

to a capacidades propias en las etapas iniciales de 

la fabricación satelital y una sustancial disminución 

de la dependencia externa, ya que, hasta entonces, 

tales ensayos eran realizados en el Laboratorio de In-

tegração e Testes (LIT) de Brasil en São José dos Cam-

pos (en el interior paulista). De ese modo, además de 

la notable disminución de costos que significó prescin-

dir de la infraestructura brasileña, la nueva ubicación 

de Ceatsa —muy próxima a las instalaciones de Invap 

en Bariloche— representó enormes facilidades en tér-

minos logísticos. Este mismo año, los objetivos de la 

política satelital fueron complementados con el Plan 

Nacional de Telecomunicaciones Argentina Conec-

tada 2010-2015, a partir del cual las telecomunica-

ciones pasaron a ser entendidas como herramientas 

de inclusión social (Bidart y Lugones, 2021) y, de esa 

forma, trascendieron la lógica espacial limitada a lo 

meramente productivo, comercial y ambiental. 

En 2011, con el lanzamiento exitoso del satélite 

SAC-D/Aquarius de observación climática y oceano-

gráfica (de 1350 kg), cuya fabricación contó con la 

cooperación de las agencias espaciales de Dinamarca 

(DSRI), Francia (CNES) y el INPE de Brasil (Vera y otros, 

2015), fue posible constatar los primeros resultados 

concretos de la política espacial argentina implemen-

tada en este período. Tres años después comenzó la 

construcción de los centros especiales de Punta In-

dio (CEPI) y Manuel Belgrano (CEMB), ambos en la 

provincia de Buenos Aires. En el primero, es donde 

actualmente se encuentra el soporte de lanzamien-

to utilización para vehículos experimentales Vex1A/B 

y Vex1A/B, ambos prototipos del programa Tronador 

(lanzador satelital) (Conae, s.f.). A partir de 2014 tam-

bién se materializaron aquellos esfuerzos de política 

espacial canalizados a través de Arsat tras la puesta 

en órbita de los satélites geoestacionarios de teleco-

municaciones Arsat-1 (2014) y Arsat-2 (2015). Du-

rante este último año, también fue formalizado por la 

estatal de telecomunicaciones el Plan Satelital Geoes-

tacionario Argentino (Ley de Desarrollo de la Industria 

Satelital N.° 27 208).

Como parte del proceso de fortalecimiento de 

las capacidades espaciales endógenas, las institucio-

nes más pujantes del sector se fueron capitalizando, 

otorgando al mismo tiempo mayor dinamismo al en-

tramado económico e industrial en cuanto a desarro-

llo de proveedores, creación de empleos y capacidad 

de exportación. Según Lavarello y Sarabia (2017), di-

cho crecimiento puede constatarse, por ejemplo, en 

que Invap pasó de 400 empleados en 2003 a 1400 

en 2015, y, con respecto a Arsat, en función de balan-

ces publicados por la propia empresa, que: 

En 2014 el patrimonio neto [de esta] era de casi 
13.000 millones de pesos argentinos y que el re-
sultado neto para dicho ejercicio había excedido 
los 56,5 millones de pesos argentinos, gracias a 
ventas por casi 590 millones de pesos, un 98% 
de las cuales respondían a la venta de servicios 
satelitales y/o conexos, y el resto, a la venta de 
equipamientos y servicios. Según información 
periodística del diario El Tribuno, brindada por 
la empresa bajo la nueva gestión (...), si bien no 
hay datos actualizados relativos a los balances, 
la facturación hasta octubre de 2016 habría su-
perado los 880 millones de pesos argentinos, y 
se estimaba que alcanzaría los 1.000 millones a 
fines de 2016 (p. 188).

En relación con el impulso que ganó en esta etapa 

el sector privado especializado en desarrollos y ser-

vicios satelitales, Drewes (2014) apunta, a modo de 

ejemplo, la participación de siete pymes espaciales9 

proveedoras de las instituciones públicas, las cuales 

en 2014 emplearon un total de 300 trabajadores y 

trabajadoras —en su gran mayoría, altamente califica-

dos/as—, lo que evidencia la sinergia existente entre 

ambos sectores y la relativa federalización del sector 

en beneficio de una mayor desconcentración de la 

producción.10

Consideraciones finales

Como conclusión, podemos afirmar que durante el 

período kirchnerista hubo una recuperación parcial 

de las capacidades productivas industriales que se 
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habían perdido durante toda la etapa del patrón de 

acumulación neoliberal (1976-2002). A pesar de no 

haber logrado implementar una política industrial 

consistente, al menos se detuvo el desmantelamiento 

de la industria característico de la etapa previa, y se 

dio inicio a un proceso de reindustrialización que, a 

su vez, no fue lo suficientemente profundo como para 

establecer un cambio estructural o revertir la matriz 

productiva argentina de carácter agroexportador. En 

cuanto a la política tecnológica, esta fue un tanto más 

incisiva y prioritaria, sobre todo durante los últimos 

dos subperíodos (2007-2015), una vez superada la 

crisis de 2002. 

La descoordinación entre herramientas de fo-

mento para la industria, entre sí y en relación con la 

política tecnológica, llevó a un desempeño heterogé-

neo de los diferentes sectores industriales. La indus-

tria espacial fue una de las favorecidas a partir del rol 

activo que asumió el Estado mediante la inversión, re-

valorización y creación de empresas de esta índole. A 

su vez, el dinamismo generado (desarrollo de provee-

dores, derrame tecnológico, formación de recursos 

humanos, etc.) por estos grandes jugadores públicos 

del sector —principalmente Conae, Invap y Arsat—, su-

mado a la existencia de capacidades previas y a un 

marco institucional tanto sólido como transparente 

(Blinder, 2018), posibilitaron la conformación de un 

ecosistema favorable para la consolidación y creación 

de nuevas pymes espaciales, proceso que se encuen-

tra en franca expansión aun hoy. 

Esta industria estratégica y capital intensiva de 

alta tecnología, que requiere procesos de mediano y 

largo plazo para su maduración y desarrollo, recibió 

recursos y estímulos positivos durante el período      

kirchnerista a pesar de las limitaciones que sufre un 

país semiperiférico como Argentina. Además de ase-

gurar la continuidad de la importante trayectoria es-

pacial previa, tales recursos y estímulos posibilitaron 

un salto tecnológico del sector (sobre todo en cuanto 

al desarrollo geoestacionario) que coloca y mantiene 

al país dentro del selecto grupo de naciones con ca-

pacidades espaciales endógenas. A su vez, la reacti-

vación del proyecto Tronador para la fabricación de un 

lanzador satelital propio abrió la perspectiva de, en el 

mediano plazo, poder concluir el ciclo de capacidades 

espaciales en el nivel nacional.    

En la actualidad, sin embargo, el desarrollo del 

sector espacial argentino todavía se encuentra sujeto 

al régimen de acumulación instaurado o reinstaurado 

por los gobiernos de turno. Esto significa que no posee 

la autonomía suficiente para evitar el deterioro que pro-

ducen las políticas económicas de cuño neoliberal en 

la industria en general y particularmente en sectores 

sensibles como este, que dependen de procesos de 

mediano y largo plazo. A pesar de los avances en ma-

teria espacial evidenciados durante el kirchnerismo, 

el posterior ciclo de valorización financiera estableci-

do durante la gestión de Mauricio Macri entre 2016 

y 2019 fue sumamente perjudicial para la economía, 

el entramado industrial y todos los sectores tecnoló-

gicos que lo componen. En lo que respecta específi-

camente a la industria espacial, la lógica neoliberal 

y extranjerizante del gobierno que asumió en 2016 

derivó, por ejemplo, en la desregulación del sector de 

telecomunicaciones y en la paralización de proyectos 

tales como la instalación de antenas para la Televi-

sión Digital Abierta (TDA), el desarrollo de medios de 

acceso al espacio (Proyecto Tronador) y la fabricación 

del tercer satélite geoestacionario, el Arsat-3 (Bidart y 

Lugones, 2021), sustituido por el arrendamiento del 

satélite Astra-1H de la empresa SES S. A. radicada en 

Luxemburgo. Para este último período, que finalizó en 

2019, se torna sumamente relevante la realización de 

un análisis más profundo y acabado con respecto al 

impacto que la falta de política industrial y tecnológica 

produjo sobre el tipo de política espacial aplicada en 

dicha etapa y sus repercusiones en el sector como un 

todo.



Notas
1 Si bien Blinder (2016) plantea con razón que la política tecnológica, y por ende la espacial, no puede ser disocia-
da de la política exterior de un país semiperiférico como la Argentina, el análisis complementario de esta última 
durante el periodo kirchnerista excede los objetivos de este trabajo.

2 La totalidad del período, es decir, desde 1976 hasta 2001, que Azpiazu y Schorr (2010) califican como el “largo 
ciclo neoliberal”, y lo caracterizan como un modelo financiero, de ajuste estructural, desindustrialización y rees-
tructuración sectorial regresiva. 

3 Por ejemplo, en 2004, mediante la Ley de Promoción de la Industria del Software (Ley N.° 25 922) y la creación 
del Fondo Fiduciario de Promoción de la Industria del Software (Fonsoft), también en el mismo año.

4 En sintonía con las tendencias mundiales, mientras que en 2003 la participación de los sectores productores de 
servicios y los productores de bienes en el PBI argentino era de 56,3 % y 43,7 % respectivamente, hacia 2015 esta 
distribución alcanzó el 65,9 % a favor de los primeros contra el 34,1 % de los segundos (Constantino, 2018, p. 95).

5 Según Porta y otros (2015), la inflación correspondiente a cada año del primer mandato de CFK fue del 23 % 
en 2008, 14,9 % en 2009, 26,1 % en 2010 y 22,6 % en 2011.

6 A partir de 2007 se inicia el proceso de recuperación de empresas de defensa en lo concerniente a Fábrica Ar-
gentina de Aviones (Fadea), Fabricaciones Militares (FM) y el astillero Tandanor, así como de reestructuración del 
Instituto de Investigaciones Científicas y Técnicas para la Defensa (Citedef).

7 El Fondo Argentino Sectorial (Fonarsec) se creó con el “objetivo de transformar las oportunidades disponibles en 
la infraestructura de ciencia y tecnología en materia de biología molecular, nanotecnología y tecnologías de la in-
formación y las comunicaciones (TIC) mediante desarrollos productivos a partir del financiamiento de consorcios 
público-privados” (Lavarello y Sarabia, 2017, p. 176).

8 La primera versión del Plan Nacional Espacial fue oficializada por la CONAE en 1994 para el periodo 1995-
2006, estableciendo como principales objetivos “el desarrollo del conocimiento y la tecnología en el campo es-
pacial que se concreta a través de tres componentes: 1) Observación de la tierra; 2) la Exploración y utilización 
pacífica del espacio ultraterrestre y; 3) Desarrollos tecnológicos para uso espacial” (Conae, 1994; 1999).

9 En 2022, el Ministerio de Desarrollo Productivo de la Nación señaló la existencia de aproximadamente 130 
pymes espaciales en todo el país (Conae, s.f.).

10 De las siete empresas mencionadas, tres se encuentran establecidas en Córdoba, tres en Capital Federal y una en 
Bariloche, respondiendo, de alguna forma, a la distribución territorial de los principales actores del sector: Conae 
en Córdoba, Invap y Ceatsa en Río Negro y Arsat y Centros Espaciales en provincia de Buenos Aires. 
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1. Introducción

El presente capítulo busca introducir la presentación 

del problema de investigación y el estado de la cues-

tión de la tesis de doctorado en Desarrollo Económico 

titulada “La conformación de la estrategia empresa-

rial de una firma multinacional en la cadena de valor 

automotriz de un país integrado periféricamente. El 

particular caso de Toyota Argentina (2002-2019)”. 

Así, en la siguiente sección se realiza una revi-

sión de la literatura internacional y local sobre el deve-

nir de la industria automotriz en las últimas décadas y 

las particularidades del caso de estudio. Estas últimas 

están dadas por el veloz ascenso de Toyota Argentina 

luego de la crisis de la salida de la convertibilidad y du-

rante la crisis económico-financiera de 2018 y 2019, 

sus superávits comerciales, el alto contenido local de 

sus vehículos y los lazos cooperativos con sus provee-

dores. Finalizan este capítulo una serie de reflexiones 

finales sobre las hipótesis de investigación y las distin-

tas contribuciones de la tesis de doctorado. 

2. Presentación del problema 
y estado de la cuestión

A partir de la década de 1980, las empresas de dis-

tintos países tendieron a transferir algunas activida-

des del proceso productivo hacia otras empresas 

(outsource) y otros países (offshore) formando las 

llamadas cadenas globales de valor (CGV) (Gereffi, 

Humphrey y Sturgeon, 2005). Quienes analizaron este 

proceso sostuvieron que la inserción de los países 

y las empresas en estas cadenas genera una serie 

de externalidades económicas y sociales beneficio-

sas para ellos. Estos autores pueden agruparse con 

otros que sostienen que los efectos de la radicación 

de empresas multinacionales (EMs) en países perifé-

ricos receptores (host country) tienen consecuencias 

positivas para los últimos (Baldwin, 2016; Dunning y 

Lundan, 2008). Por otro lado, también existen investi-

gaciones —principalmente desde las teorías marxistas 

del imperialismo, sistema-mundo y la dependencia 

(Dos Santos, 2011; Wallerstein, 1988)— que destacan 

los efectos nocivos de estas inversiones.

Por fuera de estas visiones más polarizadas, en 

numerosos trabajos empíricos se arriba a resultados 

heterogéneos sobre el impacto de la inversión extran-

jera directa (IED), sosteniendo que este depende de 

múltiples factores. En particular, el caso de la industria 

automotriz se enmarca en dicha discusión por estar 

dominada por grandes EMs en todo el mundo. Acer-

ca de esta cadena existe mayor consenso sobre los 

impactos positivos de la IED en términos de creación 

de empleo y capacidad de producción, pero hay más 

discusión acerca de la transferencia de tecnología y 
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know-how, localización de partes y piezas y efectos en 

el comercio exterior de los países receptores (Pardi, 

2019; Pavlínek & Žížalová, 2016; Wuttke, 2021). La 

literatura ha señalado que los impactos de la inver-

sión extranjera automotriz dependen de los costos 

de producción del país (Kumaraswamy, Mudambi, 

Saranga y Tripathy, 2012), la política industrial y el 

poder de negociación (bargaining power) del Estado 

receptor (Barnes, Black y Monaco, 2021; Natsuda y 

Thoburn, 2014), la obtención de economías de escala 

(Domański y Gwosdz, 2009; Hassler, 2011) y las es-

trategias de las terminales automotrices, sobre todo 

las vinculadas a los centros de diseño y localización 

de partes (Humphrey y Salerno, 2000; Pardi, 2019). 

Por otro lado, si bien el sector automotor tam-

bién se integró globalmente en la década de 1980, lo 

hizo con fuertes rasgos de escala regional (Rugman y 

Collinson, 2004; Sturgeon, Memedovic, Biesebroeck 

y Gereffi, 2009). En América del Sur esta forma se 

expresó fundamentalmente en la política automotriz 

común (PAC) entre Argentina y Brasil en el marco del 

Mercosur durante la década de 1990 (Vispo, 1999). 

En Argentina, este proceso de regionalización terminó 

con la organización automotriz basada en la industria-

lización por sustitución de importaciones (ISI) y gene-

ró una desintegración de la industria local que afectó 

profundamente a ciertas producciones (autopartes, 

algunas actividades metalúrgicas, etc.) y a determi-

nadas firmas (en especial, a las locales de pequeño 

y mediano porte) (Azpiazu, Basualdo y Schorr, 2001; 

Schvarzer, Rojas Breu y Papa, 2003). No obstante, 

el eslabón terminal del sector automotor no se vio 

perjudicado por las reformas estructurales de dicha 

década, ya que se benefició con el régimen automo-

triz de principios del decenio que le brindó una salida 

exportadora frente a la crisis del sector en 1980 (Et-

chemendy, 2001; Villalon, 1999). Por otro lado, estos 

cambios también implicaron una modernización de 

los procesos productivos en el sector y la llegada de 

nuevas terminales automotrices, como el caso de To-

yota (Morero, 2013; Novick, Yoguel, Catalano y Albor-

noz, 2002). 

A comienzos del presente siglo, Argentina atra-

vesó una de las crisis económicas y sociales más im-

portantes de su historia, que dio comienzo al período 

de la posconvertibilidad. En esta última etapa, el sec-

tor automotor tuvo un rol preponderante ya que lideró 

el crecimiento industrial del país, mostrando un fuerte 

ritmo de incremento en el empleo, la producción in-

terna, las exportaciones y la productividad (Barletta, 

Katashi y Yoguel, 2013). A la vez, distintos actores in-

volucrados en esta cadena formaron parte del grupo 

de empresas ganadoras1 de dicho período (Gaggero 

y Schorr, 2016; Santarcángelo y Perrone, 2012). No 

obstante, a pesar de este auspicioso desempeño, se 

observaron severas dificultades para inducir la reac-

tivación de eslabonamientos productivos, lo cual se 

hizo evidente en las marcadas diferencias en las tasas 

de crecimiento de los distintos subsectores (Castells 

y Manzanelli, 2014), así como en los altos niveles de 

déficit comercial a partir de la creciente importación 

de autopartes (Cantarella, Katz y Monzón, 2017). 

Dicha tendencia responde, en parte, a procesos de 

transformación globales, entre los que se encuentran 

la fragmentación internacional de los procesos de pro-

ducción, la tendencia hacia la desintegración vertical 

de las grandes firmas industriales, la nueva división 

internacional del trabajo o la introducción de nuevas 

zonas al comercio mundial (Frigant y Zumpe, 2017; Pi-

nazo, 2015). 

Si bien el déficit comercial de esta rama está pre-

sente en otros países, las particularidades del comple-

jo automotor argentino en este aspecto resaltan por 

su tamaño relativo. Esto puede observarse, en primer 

lugar, en las dimensiones del déficit sectorial registra-

do entre 2002 y 2019, que alcanzó cerca del 60 % del 

superávit comercial del total de la economía nacional 

para el mismo período. En segundo lugar, este dile-

ma asume mayor importancia al agravar el histórico 

problema argentino de restricción externa por falta de 

divisas (Braun y Joy, 1968; Diamand, 1973).2 Por lo 

tanto, dicho problema es de especial interés para el 

caso argentino.

| 22Bruno Pérez Almansi | El particular caso de Toyota Argentina en la trayectoria automotriz... 



| 23Bruno Pérez Almansi | El particular caso de Toyota Argentina en la trayectoria automotriz...

La literatura local ofrece distintas explicaciones 

para este desempeño del sector: un primer grupo de 

autores (Bil, 2015; Bil y Mussi, 2015; Fitzsimon y Gue-

vara, 2017), desde un enfoque marxista, considera 

que la situación de la industria automotriz es produc-

to de las condiciones estructurales del “tardío” capi-

talismo argentino; otros trabajos enfatizan el rol de 

“enclave” de esta rama industrial en el país a partir 

de los cambios productivos globales de 1980, en el 

cual el capital trasnacional aprovecha el bajo costo 

de la mano de obra local (Pinazo, 2015; Pinazo, Di-

nerstein y Córdoba, 2019). Otro conjunto de autores 

coincide en señalar las limitaciones que le imprimen 

al complejo automotor su pequeña escala local y las 

escasas capacidades tecnológicas del autopartismo 

local, aunque difieren en cuanto a la imposibilidad de 

modificar dicha situación bajo el sistema capitalista, 

planteando márgenes de acción en esta línea (López, 

Arza, Laplane, Sarti y Bittencourt, 2008; Baruj, Oba-

ya, Porta, Santarcángelo, Sessa y Zweig, 2017; Motta, 

Roitter, Delfini, Yoguel, y Miles, 2007; Panigo, Gárriz, 

Lavarello, Monzón y Langard, 2017).

A su vez, se ha señalado que las características 

del sector en el país están relacionadas con la fuerte 

dependencia y subordinación de las autopartistas a las 

empresas terminales, las cuales se constituyen como 

las líderes de la cadena de producción automotriz 

(Cantarella, Katz y De Guzmán, 2008; Novick y otros, 

2002; Panigo, Lavarello, Gárriz y Castillo, 2017). Otro 

grupo de trabajos destaca la forma de inserción de 

Argentina en el Mercosur y las disparidades con Brasil 

como otra de las causas que configuran los problemas 

del complejo en su conjunto y de la rama autopartista 

en especial (Di Marzo Broggi y Moldovan, 2017; Gárriz, 

Panigo y Gallo, 2014; González y Manzanelli, 2012). 

A su vez, distintos autores plantearon la escasa vo-

luntad o inefectividad de los gobiernos kirchneristas 

para revertir la herencia de la década de 1990 (Can-

tarella y otros, 2017; Cantarella y otros, 2008; Castells 

y Manzanelli, 2014; Gárriz y otros, 2014; González y 

Manzanelli, 2012; Pérez Artica, 2019; Schorr y Cas-

tells, 2015). 

A partir de la victoria de Macri en Argentina y de 

Bolsonaro en Brasil, los países del Mercosur produc-

tores de vehículos atravesaron una serie de cambios 

que implicaron un giro hacia la apertura y la liberaliza-

ción de sus economías y la contracción de sus merca-

dos internos (Wainer y Belloni, 2017). En términos ge-

nerales, la nueva experiencia neoliberal en Argentina 

significó un importante retroceso en el área industrial 

(Santarcángelo, Wydler y Padín, 2019). En cuanto al 

sector automotor, se acentuaron los problemas co-

merciales de la rama, a la vez que se perdieron algu-

nas características virtuosas del ciclo anterior, como 

el nivel de producción local de vehículos y el empleo 

sectorial (Perez Almansi, 2022). 

No obstante, a pesar de estas tendencias estruc-

turales y coyunturales, la firma Toyota Argentina logró un 

gran desempeño económico, ya que escaló del séptimo 

lugar en el ranking de firmas según niveles de produc-

ción en sus inicios en 1997, al primer lugar en 2019, 

colocando su principal producto —la camioneta pick up 

Toyota Hilux— como líder del mercado local y mejoran-

do su posición relativa dentro de la cúpula empresarial 

argentina (Perez Almansi, 2023).3 Al mismo tiempo, 

además de estos notorios resultados positivos, en los 

medios de comunicación y ámbitos empresariales se 

transmite que esta empresa es la única comercialmen-

te superavitaria (en un sector muy deficitario), la que 

exporta a mayor cantidad de destinos, la que más pro-

veedores locales integra, y la que construye más lazos 

cooperativos con dichos proveedores (“Toyota, a con-

tramano: por qué es la única automotriz optimista para 

2019”, 2019, 1 de enero; “Daniel Herrero, de Toyota: 

‘Vamos por el récord histórico de producción y expor-

tación’”, 2021, 14 de octubre; “Toyota rompió récords 

en 2017 y acaparó el 41% de las exportaciones de la 

industria automotriz argentina”, 2018, 1 de enero). 

Estas características le confieren una particularidad en 

el sector automotor argentino porque logra resultados 

que superan dificultades estructurales de la industria 

automotriz en el país. A pesar de ello, son escasos los 

estudios de caso académicos sobre dicha experiencia 

tanto en Argentina como en América Latina. 
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En el nivel global, el caso de Toyota fue extensa-

mente estudiado en las décadas de 1970 y 1980 en 

el marco de la introducción de la forma de producción 

flexible —también conocida como toyotismo, o just-in-

time—, que sustituyó al método fordista anterior (Bo-

yer y Freyssenet, 2002; Coriat, 2000; J. Liker, 2003; 

Ohno, 1988). Otros autores han destacado la parti-

cularidad de la estrategia empresarial de Toyota con 

relación a sus objetivos de largo plazo (Liker y Meier, 

2006; McMillan, 2019; Sosnovskikh, 2016; Takeuchi, 

2009). Dentro de esta visión corporativa se destacan 

las relaciones de largo plazo y cooperación con sus 

redes de proveedores y su preferencia por la calidad 

sobre la reducción de precios (Dyer & Nobeoka, 2000; 

Heim, 2013; Helper & Henderson, 2014; McMillan, 

2019). Otros estudios se enfocaron en la estrategia 

global de la empresa en el siglo XXI (Chowdhury, 2014; 

Heim, 2020; Pardi, 2019; Shimizu, 2009).

Sobre las trayectorias de las filiales de Toyota 

fuera de Japón existe un conjunto de trabajos que 

analizan su rol en los países de la Asociación de Na-

ciones del Sudeste Asiático (Association of Southeast 

Asian Nations, Asean). Al respecto, los autores desta-

can un desarrollo virtuoso de sus ramas automotrices 

a partir de la implementación de determinadas políti-

cas industriales y la articulación con EMs japonesas 

(Doner, 1991; Doner & Wad, 2014; Natsuda & Tho-

burn, 2020). Esto se ha señalado con énfasis para el 

caso de Tailandia, donde Toyota posee una presencia 

preponderante (Arnold, 2006; Itoh, Kato, Shimono, 

Haraguchi & Taehoon, 2018; Kawabe, 2013). Otros 

investigadores se han enfocado en la cuestión labo-

ral de Toyota en los países de la Asean (Fumio, 2006; 

Haruchi, 2006).

Un caso a priori relevante para Argentina, dadas 

las similitudes en la especialización productiva,4 es 

el de Toyota Sudáfrica. En ese sentido, existen traba-

jos que analizan los desempeños y estrategias de las 

distintas terminales en Sudáfrica a inicios del siglo y 

los resultados para Toyota en el comercio exterior son 

notablemente distintos de los de Argentina (Black, 

2009); aunque otros artículos sostienen que esa di-

námica se revirtió y la trayectoria de la firma fue muy 

exitosa en los años siguientes (Black, 2011; Lampre-

cht, 2009; Pheko, Bick, Barnardo, 2017).

En América Latina no abundan los estudios 

sobre Toyota. Un libro reciente de Reyes (2023) re-

construye la trayectoria de esta compañía en México 

durante la década de 1950 cuando se dedicó a la 

fabricación de bienes de capital para la producción 

textil. En Brasil, algunos autores estudian el caso de 

Toyota prestando  especial atención a sus funciones 

de diseño y transferencia tecnológica (Consoni & Qua-

dros, 2004; Costa, 2008; Ibusuki, Bernardes & Conso-

ni, 2015). En Argentina, la mayoría de los artículos so-

bre dicha empresa refieren al método de producción 

toyotista y, principalmente, a los procesos de trabajo 

en estas plantas (Álvarez Newman, 2017; Battistini, 

2001; Dolensky, 2012; Medina Freyer, 2018; Sano y 

Di Martino, 2003).5 Un trabajo reciente examina la re-

lación de Toyota Argentina Sociedad Anónima (TASA) 

con el Sindicato de Mecánicos y Afines del Transpor-

te Automotor (Smata) en los últimos años (Tamayo, 

2021). Otro analiza la productividad de Toyota Argen-

tina durante la primera década del siglo sosteniendo 

que existe una diferencia con la de los países cen-

trales, pero que la misma es cada vez menor (Maito, 

2017). También existen otros más específicos sobre 

el plan de negocios de la división de autoelevadores 

de Toyota Argentina (Novelino, 2019), el servicio de 

car-sharing (Balzano, 2019), la responsabilidad social 

empresaria (Rodas González, 2020) y la división finan-

ciera (Arnaudo, 2012).

Por otro lado, constituyen antecedentes de im-

portancia para la investigación en curso los trabajos 

realizados por Freyssenet (1998) al examinar el pro-

ceso de instalación de Toyota en Argentina; por Rama 

(2004) al analizar exhaustivamente los mecanismos 

de selección, coordinación y desarrollo de proveedo-

res de Toyota Argentina, y por Rubio, Dias Lourenco, 

Pezzarini y Bril Mascarenhas (2022) al estudiar el 

desarrollo de una proveedora de TASA —Industrias 
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Guidi— y su especial vínculo con la terminal japone-

sa. Además, el trabajo de Arza y López (2008), si bien 

no está enfocado en el caso de Toyota, tiene un gran 

nivel de desagregación, por lo cual realiza aportes in-

teresantes para examinar la trayectoria de la empresa 

durante los primeros años del siglo. 

3. Reflexiones finales

A partir de lo expuesto, se plantea el objetivo general 

de la tesis, que consiste en analizar las características 

y los factores que explican la organización y la gestión 

de la cadena de valor de la filial argentina de Toyota 

Motor Corporation (TMC) y su mejor desempeño en 

comparación con el resto de las terminales automotri-

ces radicadas en el país entre 2002 y 2019.

Las hipótesis que guían el trabajo plantean, en 

primer lugar, que la trayectoria de Toyota Argentina 

está vinculada a la estrategia empresarial general 

de Toyota Motor Corporation a inicios de siglo, que se 

caracterizaba por una mayor expansión en los mer-

cados emergentes y la búsqueda de instalarse como 

una marca “global”. Además, esta estrategia estaba 

influenciada por rasgos del empresariado japonés in-

ternacionalizado, que se caracteriza por la planifica-

ción a largo plazo y los lazos cooperativos con sus pro-

veedores locales. Esta forma japonesa de vinculación 

—y la de Toyota en particular— permitió un modelo de 

negocios comercialmente sustentable con un alto de-

sarrollo de proveedores locales en el país. 

En segundo lugar, que la estrategia pionera de 

Toyota en el Mercosur de tener plataformas de pro-

ducción exclusivas para Brasil y Argentina, le confirió 

a este último un rol de productor de camionetas pick 

up medianas y vehículos utilitarios deportivos (Sport 

Utility Vehicles, SUVs) para América Latina. Esto, a su 

vez, le permitió aumentar la producción de un bien 

demandado por el sector primario de la región (la 

pick up Hilux), que se encontraba en pleno ascenso 

a inicios de siglo, y de vehículos de pasajeros para 

sectores sociales de altos ingresos (SUV SW4), cuya 

demanda tuvo una menor correlación con la alta vo-

latilidad económica de Argentina y los países de la 

zona. 

Las contribuciones de la tesis se dividen en dis-

tintos niveles. En su dimensión más teórica y general, 

esta se enmarca en el debate presente en las ciencias 

sociales sobre la acción económica de las empresas. 

En particular, la investigación abona la idea de que 

las firmas son actores sociales que están influidos por 

múltiples factores, alejándose de la interpretación de 

la economía neoclásica —retomada en los estudios 

del management e international business— que las 

entiende como agentes unitarios maximizadores de 

información completa y racionalidad perfecta. Por el 

contrario, se examina a la filial de una EM interpre-

tándola como una organización compleja que está do-

blemente incrustada a partir de su red internacional y 

local. De este modo, si bien se retoma la reciente pro-

puesta realizada por autores de las CGV que sugiere 

el análisis de estas cadenas en el nivel de empresa, 

esto se lleva a cabo con un enfoque distinto de la es-

trategia empresarial. 

En tercer lugar, la investigación pretende en-

riquecer con nueva evidencia la discusión sobre los 

efectos de la IED de EMs en países en desarrollo, dan-

do sustento a la visión que sostiene que no se puede 

establecer una regla general sobre dichos movimien-

tos ya que estos impactos dependen de numerosas 

variables. En lo concerniente a la IED en CGV automo-

trices, se sostiene la importancia de los análisis en el 

nivel de la firma, a sabiendas de que las mismas no 

son homogéneas. 

En una dimensión más específica, se busca con-

tribuir a los escasos estudios sobre esta multinacio-

nal en países de América Latina. Además, en el caso 

argentino no abundan los trabajos que analicen las 

estrategias de las filiales locales en el país, sino que la 

mayoría de estos suelen estudiar al sector automotor 

en su totalidad. De este modo, la investigación pro-

cura aportar la especificidad del análisis del sector, 

entendiendo que existen estrategias diferenciadas 
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entre las multinacionales automotrices. Asimismo, se 

realizarán novedosas mediciones sobre las exporta-

ciones, importaciones y contenido local de los vehí-

culos producidos por las terminales que no se regis-

tran en trabajos previos. Además, la tesis proporciona 

información original de Toyota Argentina a través del 

análisis de datos de sus balances, del relevamiento 

de medios gráficos y del Boletín Oficial de la República 

Argentina (BORA), y de entrevistas en profundidad con 

sus principales ejecutivos, proveedores autopartistas 

y líderes sindicales del SMATA. 

Se considera que este tipo de análisis adquie-

re especial relevancia en el caso de Toyota Argentina 

porque puede brindar algunas respuestas a los nudos 

problemáticos de esta rama industrial en el país, tales 

como su déficit comercial, la dependencia comercial 

con Brasil, la escasa complementariedad productiva 

en el Mercosur, el bajo contenido local de los vehícu-

los o la forma de vinculación entre terminales y pro-

veedores locales. De este modo, se pretende identi-

ficar los factores extrapolables del caso Toyota que 

podrían mejorar la trayectoria del resto de la industria 

automotriz en Argentina (y visibilizar las limitaciones 

que representan los factores no extrapolables en di-

cho proceso), así como esbozar el rol de la política pú-

blica en dicho desarrollo.

La industria automotriz global está atravesando 

un gran cambio tecno-productivo a partir de la mayor 

conectividad, autonomía, compartición y electrifica-

ción de los vehículos (CASE, por sus siglas en inglés) 

en un contexto de rápidos avances tecnológicos y agu-

da crisis climática. En este marco, el sector automotor 

argentino —y principalmente el entramado autopartis-

ta local— se verá frente a múltiples desafíos. Por lo 

tanto, desde el ámbito de la política pública y la planifi-

cación es imprescindible entender las distintas estra-

tegias de las terminales multinacionales que dominan 

la cadena automotriz para buscar las mejores formas 

de articulación con ellas.

Notas
1 Así entendidas por su avance en la participación en la elite económica, es decir, las 200 empresas de mayor 
facturación en el mercado local (exceptuando las financieras). En dicho grupo se pueden encontrar a distintas 
terminales automotrices (Toyota, Volkswagen, Ford, Fiat Auto, General Motors, Renault, Mercedes Benz, Peu-
geot-Citroen, Honda), industrias metálicas básicas (Siderar, Siderca, Acindar, Aluar) (Gaggero y Schorr, 2016) y, 
en algunos años, un puñado de autopartistas (Scania, Mirgor, Dana, Famar), aunque en menores niveles que los 
grupos anteriores (Santarcángelo y Perrone, 2012, p. 18).

2 En Argentina esta ha sido una limitación histórica al desarrollo en tanto el nivel de actividad y las tasas de creci-
miento económico se han visto restringidas por la disponibilidad de divisas (Schorr y Wainer, 2014). Es decir que 
en etapas de crecimiento industrial se generan “cuellos de botella” en la disponibilidad de divisas que dificultan 
avanzar hacia procesos de transformación y complejización productiva del sector. Los primeros cuellos de botella 
en el sector externo que vivió el país remiten a la década de 1930 y se hicieron manifiestos en diferentes momen-
tos del modelo de sustitución de importaciones. El crecimiento extensivo y, sobre todo, intensivo de la industria 
dependía de la importación de bienes de capital e insumos intermedios, pero las divisas necesarias para financiar 
dichos requerimientos provenían fundamentalmente de las exportaciones del sector agropecuario, cuya oferta, en 
especial la agrícola, se encontraba virtualmente estancada. Desde el plano teórico, los problemas de restricción 
externa fueron abordados en América Latina por las corrientes estructuralistas y dependentistas hacia mediados 
del siglo pasado. Entre los primeros estudios que relacionaron esta problemática con el comportamiento errático 
de la economía argentina se encuentran los trabajos fundacionales de Braun y Joy (1968) y Diamand (1973). Lue-
go, Thirlwall (1979) formalizó este proceso planteando que la tasa de crecimiento requerida para alcanzar el pleno 
empleo se encuentra por encima de aquella compatible con el equilibrio externo. Este problema ha sido central a 
lo largo de la historia económica argentina, pues ha representado una de las principales trabas para la concreción 
de procesos de desarrollo económico.
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Introducción

Este artículo tiene por objetivo brindar un análisis de 

la industria biofarmacéutica mundial que identifique 

cuáles son, en el plano internacional, las principales 

trayectorias tecnológicas e institucionales, y cómo se 

va modificando la estructura industrial del sector.1 Se 

hace una reinterpretación a partir de los enfoques de 

paradigmas tecnológicos y de la diferenciación tecno-

lógica del capital, estableciendo el esquema básico de 

la dinámica sectorial en el nivel global. Esto permite 

identificar el espacio estructural de inserción posible 

para firmas con origen en países periféricos semiin-

dustrializados que alcancen determinados umbrales 

mínimos de infraestructura de ciencia y tecnología 

(CyT), experiencia productiva y capacidad de lidiar con 

el marco regulatorio.

Enfoque conceptual: 
diferenciación tecnológica del 
capital, paradigmas tecnológicos 
y capacidades de las empresas

De acuerdo con la teoría de la diferenciación tecnoló-

gica del capital (Levin, 1997), los patrones de innova-

ción en el capitalismo contemporáneo reflejan un pro-

ceso de polarización en la acumulación capitalista. Un 

conjunto acotado de capitales controla la innovación 

—el capital tecnológicamente potenciado, o capitales 

tipo III—, y subordinan tanto a las empresas que care-

cen de capacidades innovativas relevantes —el capital 

reducido simple, o capitales tipo II—, como también a 

aquellas dedicadas a la investigación y el desarrollo 

(I+D) pero son incapaces de llegar de forma indepen-

diente al mercado —empresas de capital tecnológico, 

o tipo IV—.

Así, la innovación es condición no reproducible de 

un trabajo particular que deviene fuente de ganancias 

extraordinarias, un privilegio que solo puede reproducir-

se mediante más innovaciones.2 También hay empre-

sas tipo II de avanzada que recogen remanentes del 

privilegio del innovador a partir de la adopción tempra-

na de tecnología. En este trabajo se introduce una sub-

división sobre este último grupo de capitales partiendo 

de la distinción entre adopción tecnológica mediante 

licenciamiento o adquisición de equipamiento y adop-

ción tecnológica mediante imitación.3 Por su parte, la 

firma de capital tecnológicamente potenciado tiene 

capacidad de ensamblar “circuitos de innovación” que 

producen las innovaciones mayores, donde se integran 

las empresas de capital tecnológico tipo IV y los institu-

tos públicos y privados de CyT;4 así como en el plano de 

la reproducción mercantil los capitales dominantes tipo 

III comandan subsistemas de acumulación de capital 

en los que ceden las actividades menos rentables a 

compañías de capital reducido (Levin, 1997, 2004).
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Este proceso es inseparable de las trayectorias 

tecnológicas e institucionales en las que se desen-

vuelve. Dosi (1982) señala que las innovaciones no 

son puramente aleatorias, ajenas a patrones o sende-

ros, sino que por lo general se ubican en trayectorias 

tecnológicas determinadas u orientadas por paradig-

mas tecnológicos, que determinan una heurística y 

concepciones específicas sobre cómo hacer las cosas 

y cómo mejorarlas (Dosi y Cimoli, 1994). Estos para-

digmas tecnológicos poseen “ciclos de vida”.5 Pérez y 

Soete (1988) analizan los umbrales mínimos corres-

pondientes al ciclo de las tecnologías y de los siste-

mas tecnológicos: al principio, los mayores umbrales 

se relacionan con la infraestructura de CyT; luego hay 

incremento de umbrales de experiencia en produc-

ción y de escala mínima, mientras que en la etapa 

de madurez existen muy altos umbrales de escala e 

inversión en capital fijo. Esto permite analizar lo que 

viene sucediendo en el sector biotecnológico, donde 

se dieron sucesivas oleadas tecnológicas asociadas 

a diferentes generaciones de productos, que fueron 

recreando las condiciones de acceso al mercado para 

imitadores o adoptadores tempranos (Gutman y La-

varello, 2010; Lavarello, Gutman y Sztulwark, 2018b; 

Pisano, 2006b).

El análisis se completa al considerar las estra-

tegias de firma o grupo empresarial. Aquí la teoría 

de la firma evolucionista neoschumpeteriana brinda 

un marco del comportamiento de las empresas en 

un contexto tecnológico dinámico, y da cuenta de 

las heterogeneidades y asimetrías propias de este 

último (Nelson, 1991), en especial a través de la 

noción de “capacidades dinámicas” (Teece, Pisa-

no & Shuen, 1997). Así, Teece (1986) resalta que 

la firma innovadora que introduce por primera vez 

al mercado un producto o proceso no es siempre la 

principal beneficiaria económica, sino que el lugar 

que ocupará en la apropiación de beneficios depen-

derá principalmente del régimen de apropiabilidad, 

de los activos complementarios y del ciclo de vida de 

la trayectoria tecnológica. Un esquema en el que las 

grandes firmas —en su mayoría, capitales potencia-

dos— suelen encontrarse en posición ventajosa por 

poseer activos complementarios específicos y coes-

pecíficos clave.

La “revolución biotecnológica” 
en el plano internacional

La moderna biotecnología para la salud (MBS) (Zika, 

Papatryfon, Wolf, Gómez-Barbero, Stein & Bock, 2007) 

toma impulso a fines de los años 1970, sobre todo 

en EE.UU., a partir de avances en biología molecular 

y del desarrollo de técnicas de ingeniería genética su-

mamente disruptivas. Ante los signos de agotamien-

to de la trayectoria tecnológica farmoquímica en la 

década de 1970 (Pisano, 2006b; Munos, 2006), las 

grandes promesas de la biotecnología se basaban en 

su potencial para aumentar la productividad de la I+D 

y disminuir radicalmente los costos de los productos 

biológicos. Como se muestra en el Cuadro 1, dichas 

promesas se fueron generando de forma secuencial 

con una sucesión de “oleadas” de oportunidades (Pi-

sano, 2006b; Hopkins, Martin, Nightingale, Kraft & 

Mahdi, 2007; Cockburn & Stern, 2010; Gutman y La-

varello, 2014).

Este sendero tecnológico de múltiples oleadas 

dio lugar a distintas generaciones de productos biofar-

macéuticos. Una primera generación, a partir de los 

años 80, se basó en las técnicas de ADN recombinan-

te para la producción de proteínas terapéuticas (insu-

lina, EPO, interferón, hormona de crecimiento, etc.), 

vacunas recombinantes y reactivos para diagnósticos 

in vitro (DIV). En tanto, desde principios de los 90 

tuvo lugar el lanzamiento de moléculas de segunda 

generación (Walsh, 2004; Lavarello, Goldstein y Pita, 

2017) caracterizadas por su mayor peso molecular y 

por basarse tanto en técnicas de hibridoma como de 

ADN recombinante. Se trata principalmente de los an-

ticuerpos monoclonales (AMC), utilizados para fines 

terapéuticos y también en DIV, proteínas de fusión 

recombinante y otras proteínas de muy alto peso mo-

lecular.6



Si bien en la etapa de investigación de ambas ge-

neraciones de productos convergen distintas olea-

das biotecnológicas, el desarrollo de un producto y 

sus procesos de manufactura están asociados a los 

avances en ingeniería genética de la primera olea-

da. En cambio, existe una emergente tercera gene-

ración de productos biotecnológicos vinculados más 

directamente a la cuarta oleada, tanto en la fase de 

investigación como de desarrollo. Son las novedosas 

terapias génicas, las llamadas “terapias celulares” 

y los primeros productos basados en la plataforma 

de ARN mensajero —por ejemplo, las vacunas ARNm 

anti-COVID-19—,7 a lo que se suman las plataformas 

de servicios de medicina personalizada a partir del 

perfil genético.

Sin embargo, la literatura también señala el 

carácter preparadigmático de la biotecnología, dado 

que cada nueva oleada biotecnológica aumenta la 

amplitud y complejidad de la base de conocimientos, 

dando lugar a un conjunto heterogéneo de discipli-

nas y tecnologías que no obstante deben funcionar 

de forma integrada (Pisano, 2006b; Lavarello y Gut-

man, 2018a). Esto da lugar al “problema de la con-

vergencia” (Lavarello, 2014), e incluye no solo a la 

sucesión de oleadas biotecnológicas sino también a 

su convergencia con los elementos del anterior para-

digma farmoquímico, y con otras tecnologías trans-

versales como las TIC y la nanotecnología. En conse-

cuencia, los avances notorios en el descubrimiento 

de los principios de acción de las enfermedades y la 

multiplicación de nuevos blancos y moléculas en el 

laboratorio no se tradujeron en productos y servicios 

aprobados y comercializados con el ritmo esperado 

(Hopkins y otros, 2007; Lavarello, 2018).8 Aunque 

también deben señalarse algunos elementos rele-

vantes de mayor madurez del ciclo de desarrollo y 

producción de proteínas recombinantes, como en la 

I+D, con la consolidación de prácticas de estudios 

preclínicos y clínicos y la creciente homogeneización 

del marco regulatorio internacional, y, en la manufac-

tura, con el establecimiento de técnicas de referen-

cia de bioproceso.
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Cuadro 1. Multiplicidad de oleadas biotecnológicas en el nivel internacional 
y generaciones de productos biotecnológicos

Notas: ADNr: ADN recombinante; HTS: High Troughput Screening; DIV: diagnóstico in vitro; AMC: anticuerpos monoclonales; 
ARNm: ARN mensajero; IFA: ingrediente farmacéutico activo.
Fuente: elaboración propia con base en  Pisano (2006b); Hopkins y otros (2007); Cockburn & Stern (2010); Gutman y Lava-
rello (2014) y relevamientos en el marco del proyecto de investigación PUE CEUR-Conicet 22920170 100048CO.
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La industria biofarmacéutica y la 
diferenciación tecnológica del capital

El crecimiento en la facturación de la industria far-

macéutica en el nivel global está liderado por los 

medicamentos biotecnológicos, con una tasa de cre-

cimiento anual que duplica la del total de la industria 

farmacéutica.9 Si se considera el año 2019 —anterior 

a la pandemia del COVID-19 que indujo cambios en el 

sector—, la facturación global estimada de la industria 

farmacéutica (incluyendo el segmento biotecnológi-

co) fue de 1,3 billones de dólares corrientes (IQVIA, 

2023), en la que el segmento de productos de origen 

biotecnológico y biológico, incluyendo vacunas, alcan-

zó una participación del 26 % del total, aumentando 

desde el 18 % que tenía en el año 2011. En tanto, la 

estructura sectorial actual muestra un oligopolio com-

petitivo a escala global, donde las 20 mayores firmas 

en volumen de facturación concentraban el 44 % del 

mercado mundial en 2019, y el 53 % en el año 2021. 

A su vez, si solo se considera el segmento de medi-

camentos biotecnológicos, el grado de concentración 

aumenta significativamente (Lavarello y otros, 2018a).

La literatura señala un esquema de división fun-

cional del trabajo, en el cual el control lo retuvieron 

las grandes empresas farmoquímicas, ahora diversifi-

cadas hacia la biotecnología.10 La investigación básica 

es realizada por instituciones públicas de CyT; las fa-

ses tempranas y más riesgosas de I+D, por las empre-

sas especializadas en biotecnología (EEB); mientras 

que los ensayos clínicos finales y la comercialización 

y marketing quedan a cargo de las grandes empresas 

biofarmacéuticas (GEBF) (Pisano, 2006a; Niosi, 2003; 

Lazonick & Tulum, 2011; Gutman y Lavarello, 2010, 

entre otros). Desde la perspectiva de la diferenciación 

del capital, este proceso no es otra cosa que la divi-

sión funcional del trabajo entre las etapas propias de 

los circuitos y redes de innovación, cuyos resultados 

son apropiados y llevados al mercado por el capital 

potenciado, que a partir de ello organiza los subsiste-

mas de acumulación biofarmacéuticos, dando lugar a 

una estructura polar.

Las GEBF dominan la industria, son empresas 

tipo III de capital tecnológicamente potenciado, asen-

tadas en su gran mayoría en Estados Unidos y Europa, 

que lanzan de manera permanente nuevas moléculas 

y terapias al mercado. Desde la emergencia del pa-

radigma biotecnológico se concentran cada vez más 

en los llamados “medicamentos de alto precio” para 

enfermedades de baja prevalencia, crónicas y trata-

mientos oncológicos (Lazonick & Tulum, 2011; IEPS-

AAPM, 2011; Lucero y Pita, 2013). Dependiendo del 

marco regulatorio de cada país o región, cuentan con 

por lo menos 20 años de exclusividad por patentes 

para comercializar sus productos, lo que les permite 

obtener precios de monopolio para sus productos in-

novadores. 

Por su parte, las EEB han sido desde el co-

mienzo de esta industria las principales empresas de 

capital tecnológico, los capitales tipo IV del sector. 

Surgen como spin-off de universidades, institutos de 

investigación o de grandes empresas del sector, for-

mando start-ups biotecnológicas, en muchos casos 

financiadas por capital de riesgo. Tienen a su cargo 

las fases de mayor incertidumbre en la I+D, exploran-

do las posibilidades que se generan en los sistemas 

de CyT nacionales y en las redes de conocimiento in-

ternacionales con cada oleada de oportunidades bio-

tecnológicas. Aquí la literatura señala la centralidad 

que tiene el financiamiento público en la generación 

de estas oportunidades.11 A su vez, a principios de 

la década de 1980 un conjunto de novedades ins-

titucionales en EE.UU. permitieron la canalización 

del conocimiento y los desarrollos generados en la 

infraestructura pública de CyT hacia las EEB (Angell, 

2004; Lazonick & Tulum, 2011; Mazzucato, 2013).12 

Esto posibilitó que desde principios de los 80 proli-

feraran EEB a partir de la generación de promesas 

tecnológicas, que se transformaron en una fuente 

de capital ficticio a partir de la emisión de acciones 

en la bolsa de valores, aun sin contar con productos 

aprobados en el mercado (Lazonick & Tulum, 2011; 

Lavarello, 2018).13
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Para los ensayos clínicos, las EEB establecen 

acuerdos y alianzas con las GEBF, y en los (relativa-

mente pocos) casos exitosos logran, luego de varios 

años, llegar al mercado mediante acuerdos de comer-

cialización con las GEBF, o bien son absorbidas por 

estas últimas si existe un gran potencial comercial en 

la tecnología desarrollada. En cambio, son muy pocas 

las EEB que consiguieron acceder al mercado con sus 

propios desarrollos, comercializando directamente 

sus medicamentos innovadores, y transformándose 

de empresas tipo IV a de tipo III.14 Fue central para los 

grandes grupos farmoquímicos tradicionales contar 

con un conjunto de activos complementarios y coes-

pecíficos clave (Teece, 1986) —como sus capacidades 

en materia regulatoria, experiencia en pruebas clíni-

cas, la cadena de comercialización y marketing, y la 

enorme capacidad financiera— para retener el domi-

nio del oligopolio mundial de la industria farmacéuti-

ca ante la emergencia del paradigma biotecnológico 

(Pisano, 2006b, 2006a; Gutman y Lavarello, 2010).

Las EEB integran circuitos y redes institucionali-

zadas de innovación comandadas por las GEBF, donde 

también participan instituciones públicas y privadas de 

CyT, y varias grandes farmacéuticas en relaciones de 

cooperación y competencia (Rikap, 2019; 2021), y la 

forma de grupo que adoptan permite a estas empresas 

tipo III conciliar oportunamente centralización y descon-

centración de capital (Lavarello, 2018). En las fases de 

mayor incertidumbre de la I+D, las GEBF comprometen 

muy poco capital, pero a través de la administración de 

redes y consorcios de investigación, y de fondos de ca-

pital semilla, logran comandar el trabajo de las EEB y de 

los institutos de CyT. Y cuando la incertidumbre es me-

nor y las perspectivas de ganancia son altas prevalecen 

los procesos de FyA. Luego, a partir del lanzamiento su-

cesivo de innovaciones, las GEBF articulan subsistemas 

de acumulación donde se insertan capitales reducidos 

tipo II que realizan tareas externalizadas por las GEBF, 

como las CMO especializadas en la producción de IFAs 

y en la formulación final y llenado, y empresas farma-

céuticas que obtienen licencias de comercialización de 

los productos innovadores de las GEBF, entre otras. 

En paralelo operan capitales tipo II imitadores 

que desarrollan biosimilares15 y un conjunto asociado 

de capitales tipo II que brindan servicios especializa-

dos a estos imitadores, como CROs de analítica, otras 

de estudios clínicos,16 y empresas de desarrollo por 

contrato que proveen la línea celular a los productores 

de biosimilares.

El segmento de los biosimilares 
como espacio transitorio de 
potenciación parcial del capital

Las empresas especializadas en la producción de bio-

similares no cuentan con la capacidad sistemática 

de lanzar medicamentos innovadores al mercado: la 

magnitud del gasto para desarrollar este tipo de mo-

léculas está fuera de su alcance,17 o bien no poseen 

el conjunto de capacidades organizacionales para 

controlar e integrar las redes de conocimientos involu-

cradas en desarrollos innovadores. En cambio, estas 

compañías desarrollan capacidades en bioproceso 

que les permiten producir moléculas similares a las de 

referencia una vez que las patentes vencieron.18 Son 

en general empresas de capital diferenciado simple, 

aunque algunas de ellas son tipo II de avanzada cuan-

do a través del lanzamiento temprano de biosimilares 

buscan captar remanentes del privilegio del innova-

dor, vendiendo a precios menores que el producto de 

referencia, pero muy por encima de la mayoría de los 

medicamentos genéricos de síntesis química.19 Ade-

más, el desarrollo de biosimilares cuenta con la gran 

ventaja de que apunta a una molécula ya conocida, 

con seguridad y eficacia comprobadas, contrastando 

con la incertidumbre y muy mayores costos y tiempos 

de desarrollo de una molécula original biotecnológica.

Aquí se propone que muchas de las empresas 

que se especializan en el desarrollo y producción de 

biosimilares pueden ser consideradas como una for-

ma particular de adoptadores oportunos, dado que 

si bien su desarrollo apunta a imitar moléculas ya 

existentes, a la par es esperable un mayor grado de 

autonomía técnica que la típica empresa adoptante 
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tipo II,20 puesto que estos desarrollos —cuando se per-

siguen en forma independiente de las GEBF— no se 

basan en el licenciamiento de tecnología por parte del 

propietario de la molécula original. Esto implica dis-

tinguir conceptualmente entre adopción e imitación 

tecnológica. Las empresas de biosimilares deben 

procurar por diversos medios realizar algo similar a la 

“ingeniería reversa”, lo que muchas veces requiere in-

novaciones de proceso —que afectan al producto—,21 

y que dependiendo del tipo de estrategia a seguir por 

cada empresa, pueden involucrar distintos grados de 

integración vertical de las etapas de I+D y productivas 

(Gutman y Lavarello, 2014; Lavarello y otros, 2018b; 

Lavarello y Gutman, 2018). Para sostenerse como 

capitales parcialmente potenciados las empresas de 

biosimilares deben lograr imitar tempranamente las 

sucesivas oleadas de productos que lanzan las GEBF, 

lo que requiere un esfuerzo de aprendizaje —e innova-

tivo— considerable, y para lograrlo articulan circuitos 

de aprendizajes análogos a los de innovación, en tor-

no a proyectos imitativos, e incluso establecen víncu-

los duraderos con instituciones de CyT, lo que remite 

a la idea de redes de innovación (Ernst, 2009; Liu y 

otros, 2013; Rikap y Lundvall, 2020).22

Por su parte, las sucesivas oleadas biotecnoló-

gicas y diferentes generaciones de biomedicamentos 

fueron recreando las condiciones de acceso al merca-

do para imitadores tempranos. Dado el largo período 

de instalación del paradigma biotecnológico, asocia-

do aún a rasgos preparadigmáticos, las barreras a 

la entrada no estuvieron asociadas tanto a elevados 

requerimientos de inversión inicial, sino a umbrales 

mínimos en el acceso a infraestructura de CyT y de 

experiencia en bioprocesos, y a la capacidad de lidiar 

con los cambiantes y crecientes umbrales regulatorios 

(Lavarello y otros, 2017; 2018a). Esto permitió el sur-

gimiento de un espacio estructural que fue ocupado 

tanto por capitales de origen en países desarrollados 

como otros en países emergentes23 que alcanzaban 

los umbrales recién mencionados (Sztulwark, Man-

cini, Juncal y Lavarello, 2018; Lavarello y Gutman, 

2018). Sin embargo, se trata de umbrales móviles. 

Dada la maduración de algunas trayectorias tecnológi-

cas —como la producción de proteínas recombinantes 

de primera y segunda generación— hubo un aumento 

significativo de los umbrales de inversión mínima en 

relación con el comienzo de la difusión del paradigma 

biotecnológico (Lavarello y Gutman, 2018a), lo que 

está directamente vinculado a la presión de las GEBF 

por el incremento de los umbrales regulatorios según 

las distintas generaciones de biomedicamentos (Le-

vis, 2014; Lavarello y otros, 2018b; 2017).24

Conclusión: un esquema estilizado del 
capital diferenciado biofarmacéutico

En este artículo se realizó una reconstrucción de la 

conformación de la industria biofarmacéutica mun-

dial, donde el rasgo sobresaliente es el renovado ca-

rácter preparadigmático ante la permanente expan-

sión y complejización de la base de conocimientos, y 

también su expresión en términos de la organización 

industrial del sector y la reconfiguración del oligopolio 

mundial, en la cual los grupos de origen farmoquími-

co lograron retener su posición dominante, diversifi-

cándose hacia la biotecnología, y solo algunas pocas 

empresas especializadas en biotecnología (EEB) con-

siguieron transformarse en nuevos incumbentes del 

oligopolio (Pisano, 2006a; Niosi, 2003; Lazonick & 

Tulum, 2011; Gutman y Lavarello, 2010). 

Esto permite estudiar la forma concreta que adop-

ta el proceso de diferenciación tecnológica del capital 

en la industria biotecnológica, lo que se presenta en for-

ma resumida en el Cuadro 2. Allí se observa cómo las 

empresas que logran imitar de forma temprana las bio-

moléculas funcionan como capitales tipo II de avanza-

da, es decir, como capitales parcialmente potenciados, 

con cierto grado de autonomía técnica —a diferencia de 

otros tipos de adoptadores oportunos— que posibilita la 

imitación creativa. Se configura así un espacio estruc-

tural de entrada para capitales con origen en países 

periféricos semiindustrializados que cuenten con um-

brales mínimos de infraestructura de CyT y experiencia 

productiva (Lavarello y otros, 2018b).
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Cuadro 2. Esquema estilizado del capital diferenciado en biofarma

Fuente: elaboración propia.



Notas
1 Este trabajo es parte del proyecto de tesis doctoral del autor, titulado “La industria biofarmacéutica argentina 
y los sistemas locales de innovación y producción. Impactos de los cambios en las estrategias empresariales en el 
período 2000-2020”, codirigido por Pablo Lavarello y Graciela Gutman.

2 Esto es así puesto que el privilegio de cada innovación en particular tarde o temprano se desvanece, porque la 
nueva técnica se difunde.

3 Esta tiene la particularidad de requerir —vis a vis con la adopción— un mayor grado de autonomía técnica en 
caso de tratarse de estrategias de imitación temprana o “creativa” (Kim, 1997).

4 Rikap y Lundvall (2020) resaltan la complementariedad del concepto de “redes globales de innovación (RGI)”, 
que se centra en cómo la innovación se divide en bloques constitutivos modulares de tareas especializadas para 
equipos de I+D dispersos geográficamente, con relaciones entre diversos agentes que se institucionalizan (Ernst, 
2009; Liu, Chaminade & Asheim, 2013). Entonces, el concepto de circuito de innovación está concebido para 
describir la singularidad de cada innovación como un proceso creativo organizado por una corporación líder a 
través de relaciones de poder, mientras que el de RGI destaca la institucionalización de esas relaciones.

5 Categoría con antecedente en la literatura del ciclo del producto (Vernon, 1966).

6 Esta clasificación de medicamentos biotecnológicos en primera y segunda generación es la que siguen las inves-
tigaciones del CEUR-Conicet. Ver Lavarello y otros (2017), Lavarello y Gutman (2018b).

7 Un relevamiento propio en el CEUR-Conicet de las mayores operaciones de fusión y adquisición (FyA) del 
sector biofarmacéutico en el período 2009-2018 ya reflejaba la emergencia de esta tercera generación, que invo-
lucraba operaciones por cerca de 30 mil millones de dólares, en las que la empresa adquirida tenía como actividad 
principal el desarrollo de estas nuevas tecnologías.

8 Algunos autores resaltan el carácter “no modulizable”, y no plenamente codificable, de la base de conocimientos 
de la biotecnología, especificidades que pusieron un límite a los intentos de industrializar la I+D, a lo que se suma 
el hecho de que en los biomedicamentos no es posible separar el desarrollo del producto y el desarrollo del proceso 
(Pisano & Shih, 2012).

9 En el período 2011-2021, los medicamentos biotecnológicos —incluyendo vacunas— crecieron a una tasa anual 
acumulativa o compuesta del 12,3 %, versus una tasa del 2,2 % de pequeñas moléculas y síntesis química (infor-
mación basada en datos de IQVIA, la Organización Mundial de la Salud y Evaluate Pharma).

10 Realizando una clasificación según la base tecnoproductiva de origen de las mayores 30 empresas biofarmacéu-
ticas del mundo de acuerdo con la facturación total en el año 2021, se evidencia que la amplia mayoría (24) son 
grandes farmacéuticas diversificas (GFD) de origen químico, por más que en la actualidad la mayoría o buena 
parte de su facturación corresponde a productos biotecnológicos. También se observan algunas empresas de ori-
gen especializado en biotecnología (EEB) —seis entre las primeras 30—, que conforman un nuevo estrato en el 
oligopolio mundial del sector.

11 Como en EE.UU. los Institutos Nacionales de Salud (NIH, por sus siglas en inglés), los mayores financiadores 
de investigaciones biomédicas y biotecnológicas en salud humana (Lazonick & Tulum, 2011).

12 La Bayh-Dole Act permitió a universidades y hospitales patentar desarrollos financiados por el sector público en 
EE.UU. —patentes que pueden licenciarse a empresas—, mientras que el fallo de la Corte Suprema de EE.UU. 
en el caso Diamond vs. Chakrabarty habilitó patentar genes y organismos vivos.

13 Esto ha dado lugar a la hipótesis de que la biotecnología adoptó un modelo de negocios “financierizado” que 
genera una proliferación de patentes que terminan afectando negativamente la productividad de la I+D (Pisano, 
2006b; Lazonick & Tulum, 2011; Lavarello, 2018).

14 Podemos mencionar los casos de Amgen, Biogen, Celgene y Gilead. La pionera Genentech integraba este grupo 
hasta que fue absorbida por la multinacional Roche en el año 2009.

15 Moléculas de síntesis biotecnológica similares a las de referencia.
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16 Servicio que también proveen a las GEBF y EEB innovadoras.

17 El gasto en I+D estimado para el lanzamiento de un medicamento biotecnológico innovador supera los 1500 
millones de dólares y el proceso demora cerca de 10 años, e incluso más, hasta la llegada al mercado (DiMasi & 
Grabowski, 2007; Lazonick & Tulum, 2011).

18 O incluso antes en el caso de mercados con marco regulatorio flexible, campo que se fue acotando en las últimas 
dos décadas a partir de la generalización del ADPIC y los “ADPIC plus”.

19 La alta rentabilidad de los imitadores tempranos está asociada al gran dinamismo del mercado de biomedica-
mentos, y a que, si bien el precio de los biosimilares es menor al de la droga original, estos tienen diferenciales de 
precios significativamente menores que los genéricos de síntesis química y sus respectivos originales (IQVIA, 2019, 
2021; Goldman y Philipson, 2021).

20 En las empresas tipo II puede haber ciertos niveles de innovación, por lo general de proceso y organizacionales, 
dada la exigencia de las empresas líderes de los subsistemas de acumulación. Así y todo, en términos amplios es 
esperable una baja autonomía técnica de estas compañías, que dependen de las innovaciones mayores del capital 
tecnológicamente potenciado y de los proveedores especializados de tecnología —incluyendo maquinaria y equi-
po— para mantenerse actualizadas técnicamente. 

21 En biofarma se argumenta que producto y proceso son prácticamente indisociables (Pisano y Shih, 2012), y sue-
le decirse que el “biomedicamento es el proceso” debido a que los sistemas de expresión, las técnicas de escalado 
y purificación, así como la línea celular utilizada, pueden generar cambios en el producto final. Por ello, Pisano 
y Shih (2012) caracterizan a este tipo de innovación en el sector como “enraizada en procesos” (process-embedded 
innovation).

22 Hay apropiación de conocimiento por parte de los grupos líderes de biosimilares, que se llevan la mayor parte 
de las ganancias extraordinarias asociadas a los desarrollos imitativos de los cuales participan varios otros agentes 
públicos y privados (Lavarello y Gutman, 2018a).

23 Según Lavarello y otros (2018a), en el año 2014 el 6 % de la ventas totales de medicamentos biotecnológicos 
correspondían a empresas imitadoras de países desarrollados, y el 12 % a imitadoras de países emergentes.

24 No solo por una cuestión de escala del bioproceso, sino principalmente por la conjunción de crecientes requi-
sitos regulatorios —incluyendo estudios clínicos— para biosimilares de segunda generación, con el acortamiento 
del ciclo del producto de cada molécula particular.
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Parte II

Ciencia y tecnología



Introducción 

Los esfuerzos realizados en Argentina en materia 

de políticas públicas del sector, específicamente los 

orientados a la planificación, el fortalecimiento institu-

cional y la implementación de instrumentos de promo-

ción desde los primeros años de la década del 2000, 

no han logrado federalizar el desarrollo en ciencia, 

tecnología e innovación (CTI). En función de esta pro-

blemática, nos proponemos enriquecer el debate so-

bre el proceso de federalización de la CTI entendiendo 

que los intercambios teóricos actuales en la materia 

reflejan consideraciones críticas sobre su desarrollo 

federal en la Argentina.1 Nuestro análisis se enmarca 

dentro de la perspectiva teórica neoschumpeteriana a 

partir de dos interrogantes: ¿qué se entiende por fe-

deralización y cuáles son las dimensiones relevantes 

para su análisis? y ¿qué se entiende por federaliza-

ción de la CTI y cuáles son las dimensiones que hasta 

el momento han sido tratadas para explicar el fenó-

meno en Argentina? 

El trabajo se organiza en tres secciones. En la 

primera abordamos algunas generalidades sobre el 

sistema federal de gobierno a fin de identificar el or-

denamiento político que otorga el marco institucional 

a los procesos de federalización en la Argentina. En la 

segunda, analizamos el marco teórico asociado al es-

tudio de la federalización de la CTI y los diagnósticos 

actuales sobre la temática. Por último, en la tercera 

sección presentamos una propuesta de análisis que 

integra los antecedentes de trabajo en el tema y las 

áreas de vacancia identificadas para el abordaje de la 

problemática.

El sistema federal de gobierno en la 
Argentina

El sistema federal de gobierno es un arreglo institu-

cional cuyo poder político se encuentra dividido entre 

el Estado central y los Estados subnacionales para el 

manejo de la política e intereses territoriales (Falleti, 

2012). En términos generales, los sistemas federales 

se rigen por el principio de autonomía de cada Esta-

do miembro de la federación, una Constitución nacio-

nal que determina la división de poderes (Ejecutivo, 

Legislativo y Judicial) y el reparto de incumbencias, 

competencias tributarias y reglas de compensación 

financiera entre el Estado nacional y los Estados sub-

nacionales (Fernández Segado, 2003). Este ordena-

miento político es producto de procesos históricos y 

políticos nacionales e internacionales que condicio-

nan la distribución de poder y el contrapeso institucio-

nal entre los Estados miembros generando distintos 

tipos de federalismo: dual,2 centralizado,3 cooperati-

vo,4 entre otras categorizaciones.5
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Cao y Vaca (2017) ven en el sistema federal la 

búsqueda del equilibrio de poder entre el gobierno 

central y los gobiernos subnacionales a partir de las 

potestades que se les asignan a cada uno de ellos y 

cuyo objetivo radica en lograr un contrapeso institu-

cional. Según los autores, la categoría “federalismo” 

es un concepto dinámico, que depende del nivel de 

descentralización y del grado de articulación entre los 

estados miembros de la federación, dimensiones que 

varían de acuerdo con las particularidades nacionales 

y las crisis políticas en las que se pone en juego la 

distribución del poder entre el Estado nacional y los 

Estados subnacionales. 

Por otro lado, el sistema federal de gobierno ar-

gentino6 puede abordarse considerando dos dimen-

siones de análisis: las relaciones intergubernamen-

tales y la descentralización de las políticas públicas. 

En primer lugar, las relaciones intergubernamentales 

(Jordana, 2001; Cao, Rey y Serafinoff, 2016; Valen-

zuela Mendoza, 2013) entre los Estados miembros 

del pacto federal, basadas en mecanismos de nego-

ciación y de decisión colectivos que favorecen el fun-

cionamiento de los distintos niveles de gobierno (Jor-

dana, 2001) a partir de estructuras institucionales de 

coordinación y control como consejos federales, pac-

tos federales o actas de acuerdo (Cao y otros, 2016, p. 

74). En segundo lugar, la descentralización de las polí-

ticas públicas (Orlansky, 1998; Cao y Vaca, 2007; Fa-

lleti, 2012) definida por Jordana (2001) como aquella 

“transferencia de responsabilidades, competencias y 

capacidades desde unidades superiores a unidades 

de gobierno de menor dimensión territorial” (p. 11). 

Mediante el estudio de las dimensiones de análisis 

mencionadas es posible aproximarse a las características 

de los procesos de federalización de las políticas públicas. 

Diagnósticos actuales sobre la 
federalización de la CTI 

El estudio de los procesos de federalización de las 

políticas públicas CTI en el marco de un sistema fe-

deral de gobierno nos permite conocer el contexto 

político-institucional donde se desarrolla el Sistema 

Nacional de Innovación (Edquist, 2005; Freeman, 

2009; Lundvall, 2009; Nelson, 1993), considerando 

que tanto las políticas de descentralización del sector 

como las relaciones intergubernamentales entre los 

distintos Estados miembros pueden condicionar el de-

sarrollo federal de la CTI. En efecto, las características 

que adquiera este sistema de gobierno condicionarán 

el proceso de federalización de sus políticas públicas. 

En este sentido Arnaut (1999) explica que la categoría 

federalización puede implicar dos acciones distintas 

dependiendo de las particularidades del sistema fe-

deral en cuestión: cuando el sistema tiende a la cen-

tralización, federalizar es sinónimo de descentralizar; 

en cambio, si el sistema tiende a la descentralización, 

federalizar debe comprenderse como la centralización 

de las políticas públicas (p. 63).  

Las investigaciones actuales sobre la federali-

zación de la CTI en la Argentina giran en torno a los 

siguientes ejes teórico-metodológicos: 1) la descon-

centración/concentración territorial de la inversión y 

el personal en ciencia y tecnología (Niembro, 2020a); 

2) la descentralización/centralización de funciones 

administrativas y de gestión (Niembro, 2020a; Carro, 

2022); 3) la vinculación entre los actores de los siste-

mas regionales de innovación (SRI), y entre estos y los 

sistemas productivos locales (Niembro y Calá, 2022); 

4) el diseño de políticas de inversión pública para el 

desarrollo de la infraestructura del conocimiento (Ka-

babe y Gutti, 2022).

Respecto de los dos primeros ejes teórico-me-

todológicos, Niembro (2020a) señala que la federa-

lización de la CyT puede abordarse desde dos enfo-

ques presentes en los discursos de representantes 

de organismos nacionales. El primero de ellos, de 

tipo cuantitativo, pretende abordar la “desconcentra-

ción” territorial (Niembro, 2020a, p. 3) de la inversión 

y del personal en ciencia y tecnología con el objetivo 

de alcanzar una distribución de recursos tanto regio-

nal como provincial más equitativa;7 el segundo, de 
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Cuadro I. Diagnósticos actuales sobre federalización de la CTI en Argentina

Fuente: elaboración propia.

tipo cualitativo, parte de una perspectiva organiza-

cional-institucional con el propósito de analizar la 

“descentralización” de funciones administrativas y de 

gestión8 (Niembro, 2020a, p. 5) de organismos CyT a 

través de, por ejemplo, la creación de Centros Cien-

tíficos y Tecnológicos (CCT) del Consejo Nacional de 

Investigaciones Científicas y Técnicas  (Conicet) en 

distintas regiones del país. Partiendo de ese análisis, 

Carro (2022) estudia el rol articulador del Consejo 

Federal de Ciencia y Tecnología (Cofecyt) en la fede-

ralización de la CyT centrándose en los dos aspectos 

mencionados por Niembro (2020a), la descentraliza-

ción de decisiones y la desconcentración de recursos 

que promueve el organismo. 

Asimismo, Calá y Niembro (2022) señalan otro 

eje teórico-metodológico, a saber, el abordaje de las 

políticas federales de ciencia, tecnología e innova-

ción a partir del estudio de la estructura, la ubicación 

y las relaciones entre los actores e instituciones que 

conforman los sistemas regionales de innovación 

(SRI), y entre estos y los sistemas productivos loca-

les.

Por último, Kababe y Gutti (2022) proponen 

como eje teórico-metodológico el análisis de la fede-

ralización de la CTI a través del estudio del proceso de 

diseño de políticas de inversión pública para el desa-

rrollo de la infraestructura del conocimiento, en el cual 

se identifiquen el nivel y composición de la inversión 



pública, los mecanismos de gestión y organización 

de las instituciones intervinientes y la implementa-

ción coordinada de la política en cuestión. De esta 

manera, los niveles de federalización alcanzados no 

serán identificados solo en función de los recursos 

invertidos, los destinatarios y beneficiarios regiona-

les alcanzados y los sectores productivos involucra-

dos, sino también de los estímulos o restricciones 

impuestas “por el nivel de capacidades estatales dis-

ponibles, la incidencia del sendero evolutivo previo y 

de las prácticas internacionales que fueron difundi-

das o transferidas al ámbito local” (Kababe y Gutti, 

2022, p. 23).

Respecto de los diagnósticos actuales sobre la 

federalización de la CTI en la Argentina (ver Cuadro 

I) se han centrado en el análisis de: 1) las iniciativas 

de organismos CyT nacionales para la planificación y 

territorialización del sistema científico nacional entre 

1996 y 2007 (políticas top-down) (González, 2017); 

2) las políticas de descentralización de decisiones y 

desconcentración de recursos del Consejo Federal 

de Ciencia y Tecnología (Cofecyt) entre 1997 y 2021 

(Carro, 2022); 3) el diseño de políticas de inversión 

pública para el desarrollo de la infraestructura del co-

nocimiento (Kababe y Gutti, 2022); 4) las asimetrías 

regionales en materia de ciencia y tecnología (distri-

bución desigual de personal en ciencia y tecnología, 

instituciones de formación, instituciones de CyT, re-

cursos y capacidades CyT) a partir del análisis de los 

SRI (Abeles y Villafañe, 2022; Niembro y Calá, 2022); 

5) las políticas públicas destinadas a la formación y 

desarrollo de carreras de doctores y personal cientí-

fico-tecnológico (Emiliozzi, 2013; Unzué, 2015; Emi-

liozzi y Unzué, 2015; Unzué, Emiliozzi y Zeitlin, 2021; 

Niembro, 2020b, 2023; Niembro, Aristimuño y De Be-

llo, 2021); 6) los sistemas de evaluación que imple-

mentaron Conicet y la Agencia Nacional de Promoción 

de la Investigación, el Desarrollo Tecnológico y la Inno-

vación (Anpcyt), entre 2003 y 2018, con relación a la 

composición federal de sus comisiones evaluadoras 

(Sarthou, 2019).		

Los diagnósticos citados observan grandes 

brechas científico-tecnológicas entre provincias. Dife-

rencias regionales que marcan una concentración de 

personal CyT, fuentes de recursos, oferta formativa y 

comisiones de evaluación científica en la Ciudad Au-

tónoma de Buenos Aires (CABA) y la Región Central9 

del país. 

Propuesta de análisis 

La reforma constitucional argentina de 1994 esta-

bleció en términos institucionales diversas formas 

de descentralización política, mecanismos de copar-

ticipación y cooperación política y económica entre 

el Estado nacional y los Estados subnacionales (Fer-

nández Segado, 2003; Cao y Vaca, 2017). Esta vin-

culación podía establecerse a partir de la descentra-

lización de responsabilidades y competencias desde 

el Estado nacional hacia los Estados subnacionales 

y de relaciones intergubernamentales facilitadas por 

mecanismos institucionales de coordinación, ne-

gociación y decisión colectivos, como los consejos 

federales (Cao y otros, 2016). No obstante, los me-

canismos institucionales mencionados, los esfuer-

zos orientados a la planificación, el fortalecimiento 

institucional y la implementación de instrumentos de 

promoción desde los primeros años de la década del 

2000, no consiguieron federalizar el desarrollo de la 

CTI. De acuerdo con los diagnósticos presentados, 

ello podría deberse a algunas causas como la con-

centración histórica de la infraestructura, el personal 

CyT, la oferta formativa de nivel doctoral y posdocto-

ral, y la centralización de los mecanismos de toma de 

decisiones en CABA y la Región Central del país. Por 

consiguiente, una federalización efectiva de políticas 

de CTI requiere no solo de la descentralización como 

mecanismo institucional federalizador y/o de la des-

concentración de recursos y capacidades CyT, sino 

también de las relaciones intergubernamentales 

como instancias de vinculación y negociación entre 

el Estado nacional y los Estados subnacionales para 

el desarrollo federal de la CTI.  
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Sobre la base de lo expuesto, entendemos 

al proceso de federalización de la ciencia, la tecno-

logía y la innovación como el conjunto de políticas, 

instrumentos y acciones concretas que promueve 

el Estado Nacional en negociación con los Estados 

subnacionales para el desarrollo de la CTI en el nivel 

regional y provincial. La problemática que se plantea 

puede ser analizada desde una perspectiva sistémi-

ca neoschumpeteriana, partiendo del marco analítico 

de los sistemas nacionales de innovación (SNI) (Ed-

quist, 2005; Freeman, 2009; Lundvall, 2009; Nelson, 

1993). Respecto de la definición de sistema de inno-

vación, seguimos los aportes de Edquist (2005) quien 

señala que “una forma específica de sistema [de inno-

vación] es incluir en él todos los factores económicos, 

sociales, políticos, organizativos, institucionales y de 

otro tipo que influyen en el desarrollo, la difusión y el 

uso de las innovaciones” (pp. 13-14)

Los SNI poseen dos componentes principales 

que se vinculan entre sí en el proceso de innovación. 

Por un lado, las instituciones, definidas como el con-

junto de hábitos comunes, rutinas, prácticas estable-

cidas, reglas, normas o leyes que regulan las relacio-

nes e interacciones entre individuos y grupos (Edquist, 

2005, p. 46). Y por el otro, las organizaciones com-

puestas por estructuras formales creadas con un 

propósito explícito: universidades, empresas, organi-

zaciones de CyT, organismos gubernamentales, orga-

nizaciones de capital de riesgo, etc. (Edquist, 2005, p. 

47). Los procesos interactivos entablados entre las or-

ganizaciones del sistema nacional de innovación a tra-

vés del aprendizaje por interacción dinamizan el des-

envolvimiento del sistema y favorecen el desarrollo de 

innovaciones (Lundvall, 2009). Freeman (2009) seña-

la que dentro del SNI pueden generarse innovaciones 

institucionales que impliquen la creación de nuevas 

instituciones o el mejoramiento de las existentes a fin 

de hacer frente a nuevos cambios tecnológicos, socia-

les u organizacionales (p. 204). 

Considerando el marco teórico propuesto y los 

diagnósticos sobre la federalización de la CTI en la 

Argentina, identificamos un área de vacancia vincula-

da al análisis de las relaciones intergubernamentales 

entre los organismos de CyT provinciales y nacionales 

implicados en el desarrollo federal de la CTI. Este plan-

teo nos permitiría estudiar, por un lado, el trabajo en 

red y la relación que se establece entre organismos 

CyT nacionales y subnacionales, y, por otro lado, las 

políticas de descentralización de la CTI derivadas de 

esos procesos interactivos. La problemática podría 

abordarse a partir del diseño de uno o más estudios 

de caso, considerando como posible punto de partida 

el análisis de organismos específicos, entre los que 

se pueden mencionar el Consejo Interinstitucional de 

Ciencia y Tecnología (Cicyt), el Cofecyt, y otras insti-

tuciones que sean identificadas como relevantes en 

los procesos de federalización de la CTI (con especial 

atención a los ámbitos provinciales). Asimismo, se in-

cluirá el análisis de instrumentos específicos como la 

Ley N.° 27 614 de financiamiento del SNCTI,10 el pre-

supuesto de la Administración Pública Nacional y los 

planes nacionales de CTI.

Consideraciones finales 

El ordenamiento político argentino es producto de 

procesos históricos y políticos nacionales e interna-

cionales que condicionan la distribución de poder y el 

contrapeso institucional entre los Estados miembros. 

Este sistema federal de gobierno presupone diversas 

formas de descentralización política, de coparticipa-

ción y de cooperación política y económica entre el po-

der central y los gobiernos subnacionales, cuyo análi-

sis puede ser abordado contemplando las relaciones 

intergubernamentales entre los Estados miembros y 

la descentralización de las políticas públicas. En este 

contexto político institucional, el estado del arte sobre 

la problemática de la federalización de la CTI en la Ar-

gentina se ha centrado en el estudio de las políticas 

de planificación y territorialización del sistema cientí-

fico nacional en clave federal; el abordaje de las asi-

metrías regionales observadas en los Estados subna-

cionales que repercuten en la obtención de recursos 

y la generación de capacidades en el nivel territorial 



| 50Verónica Larriestra  | Análisis institucional del desarrollo federal argentino...

y también en la formación, desarrollo y evaluación de 

recursos humanos altamente capacitados para la pro-

moción de la CTI regional y provincial.

 Los resultados de tales diagnósticos muestran 

que el sistema de innovación en Argentina evidencia 

grandes brechas científico-tecnológicas entre provin-

cias y una fuerte concentración de recursos, oferta for-

mativa, personal de CyT y de comisiones de evaluación 

y promoción científica, en CABA y la Región Central. En 

función de ello, entendemos que el proceso de fede-

ralización de la ciencia, la tecnología y la innovación 

puede ser estudiado desde una perspectiva sistémica 

neoschumpeteriana, específicamente desde el marco 

analítico de los sistemas nacionales de innovación. La 

lectura de los diagnósticos críticos sobre la federaliza-

ción de la CTI en la Argentina nos permitió identificar 

un área de vacancia que enfatiza la importancia de 

las relaciones intergubernamentales y la vinculación 

entre organismos CyT provinciales y nacionales, impli-

cados en la elaboración e implementación de políticas 

que promuevan el desarrollo federal de la CTI.

Notas
1 El presente trabajo se enmarca en la tesis de doctorado “La Federalización de la Ciencia, la Tecnología y la Inno-
vación (CTI) durante el período 2005-2019 en Argentina. Análisis de sus orígenes, panorama actual y tendencias 
a futuro”, cuyo objetivo general es analizar el proceso de federalización de la CTI en la Argentina entre 2005 y 
2019, a partir de las acciones estatales nacionales y provinciales orientadas a desarrollar los sistemas regionales de 
innovación en el país. En esta oportunidad presentamos el estado del arte sobre la federalización de la CTI en la 
Argentina junto con nuestra propuesta conceptual y metodológica, que integra los antecedentes de trabajo en el 
tema, y las áreas de vacancia para el abordaje de la temática.

2 Surgió en los primeros Estados nación latinoamericanos del siglo XIX. Establecía un acuerdo a partir del cual 
tanto el gobierno nacional como los gobiernos subnacionales constituían dos ámbitos de poder “recíprocamente 
limitados” (Fernández Segado, 2003, p. 16). 

3 Caracterizó a los Estados federales latinoamericanos de las primeras décadas del siglo XX. Allí los poderes pro-
vinciales dependían de las decisiones de alcance nacional que tomaba el poder central (Fernández Segado, 2003).

4 Se constituye como sistema de gobierno a partir de las reformas constitucionales de los países federales lati-
noamericanos, de fines de 1980 y principios de 1990, que establecen diversas formas de descentralización políti-
ca, coparticipación y cooperación entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales (Fernández Segado, 
2003). Está organizado mediante un conjunto de normas, instituciones formales e instrumentos que fortalecen la 
articulación administrativa entre los estados miembros (Cao y Vaca, 2017).

5 Cárdenas Gracia (2004) hace referencia a cuatro tipos de federalismo: el federalismo dual, el federalismo coope-
rativo, el federalismo competitivo y el federalismo asimétrico. Por otro lado, Cao y Vaca (2017) aluden solo a dos 
tipificaciones: el federalismo dual y el federalismo cooperativo.

6 Algunos autores como Fernández Segado (2003), Cao y Vaca (2017) y Cao, Rey y Serafinoff (2016) coinciden en 
señalar que el sistema federal de gobierno argentino responde a un modelo de federalismo cooperativo.

7 A fin de contrarrestar la histórica concentración de recursos y personal de CyT en la Ciudad Autónoma de Bue-
nos Aires (CABA) y las provincias de Córdoba, Santa Fe y Buenos Aires (Niembro, 2020b).  

8 El concepto citado guarda relación con el término “descentralización” de Jordana (2001) mencionado en la 
sección anterior.   

9 Región que incluye a las provincias de Córdoba, Santa Fe y Buenos Aires. Sin embargo, en un estudio reciente 
Niembro y Calá (2022) advierten que la mayor concentración de capacidades CTI se localiza en San Luis, Córdo-
ba, Santa Fe y CABA, desplazando a la provincia de Buenos Aires a un lugar de menor desarrollo relativo.

10 Ley sancionada el 24 de febrero de 2021 por el Congreso de la Nación Argentina. Establece una distribución de 
recursos con criterio federal a fin de reducir las asimetrías regionales en CTI.
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Introducción 

El presente artículo tiene por objeto difundir los avan-

ces realizados en el análisis de la implementación de 

la política de inversiones públicas en infraestructura 

del conocimiento (PIP-IC),1 considerando su alcance 

y cobertura regional en Argentina durante el período 

2005-2019. Concretamente, se refiere al trabajo de 

reconstrucción de la política mediante la identifica-

ción de los instrumentos implementados para promo-

ver los diversos componentes de la infraestructura 

del conocimiento (IC) y los recursos invertidos en las 

diversas regiones del país.2 El procesamiento y análi-

sis de los datos relevados al momento constituyen un 

aporte frente a la escasez de información sobre los 

resultados generados por las políticas públicas orien-

tadas a propiciar la federalización de la ciencia, la tec-

nología y la innovación (CTI) en Argentina. 

El artículo se organiza de la siguiente manera. 

En primer lugar, se presentan las nociones sobre la 

infraestructura del conocimiento y el diseño de políti-

cas públicas para su desarrollo. En segundo lugar, se 

describen los antecedentes de las inversiones públi-

cas para la CTI en Argentina en el período estudiado. 

En tercer lugar, se procede a la reconstrucción del mix 

de instrumentos de política, así como de los proyec-

tos adjudicados y financiados. Finalmente, a partir de 

la identificación del alcance y destino de los recursos 

estatales invertidos, se expresan algunas reflexiones 

orientadas al fortalecimiento de la federalización de 

la CTI en el país. 

El diseño de políticas para 
infraestructura del conocimiento 

A los efectos de este trabajo, se retoman los concep-

tos que fueron publicados en Kababe y Gutti (2022)3 

en torno a dos cuestiones que son centrales para el 

análisis propuesto: la infraestructura del conocimien-

to y los procesos de política para las inversiones públi-

cas en el tema. 

Sobre la primera cuestión, y siguiendo a Smith 

(1997), desde la perspectiva del sector público, la 

infraestructura del conocimiento es definida como el 

conjunto de recursos materiales e inmateriales que 

el Estado destina a tres funciones esenciales de los 

Sistemas Nacionales de Innovación (SNI): la genera-

ción, difusión y uso del conocimiento (Kababe y Gutti, 

2022). En términos de los recursos, cada una de las 

tres funciones de la IC refiere a una dimensión (Cua-

dro 1). 

La primera dimensión —generación de conoci-

mientos— comprende los recursos necesarios para la 

producción de conocimientos y el desarrollo de capaci-

dades (inversión en actividades de investigación, equi-
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pamientos e insumos, edificios, formación de recursos 

humanos). La segunda dimensión —difusión del cono-

cimiento— refiere a los recursos asociados al stock del 

conocimiento, su acceso y diseminación, ya sea desde 

una perspectiva tangible (los repositorios, bibliotecas, 

plataformas, bases de datos), como desde una intan-

gible (la dinámica académica y los procesos cognitivos 

tácitos del capital humano). La tercera dimensión —

uso del conocimiento— se relaciona con los recursos 

destinados a la creación o al fortalecimiento de los 

actores que aplican productivamente el conocimiento 

(por ejemplo, las empresas de base CyT) así como con 

los recursos que dan forma a los aspectos regulato-

rios, estándares y derechos de propiedad intelectual 

(entre ellos, las normas que rigen el funcionamiento 

organizacional, las regulaciones ambientales, la pro-

tección de derechos con activos intangibles como las 

patentes) (Kababe y Gutti, 2022).

Sobre la segunda cuestión, en Kababe y Gutti 

(2022) se sostiene que el desarrollo y sostenimiento 

de la IC requiere considerar los procesos de políticas 

que dan lugar a las inversiones públicas (Freeman, 

1982/2004; Galli y Teubal, 1997; Smith, 1997; Ma-

zzucato y Semieniuk, 2017; Carro y Lugones, 2019). Al 

respecto, en el artículo mencionado se enuncian los 

principales conceptos aplicados para el análisis de la 

temática del presente trabajo, siguiendo los estudios 

de la denominada “Nueva orientación del Diseño de 

Políticas” proveniente del campo de las ciencias po-

líticas (Howlett, 2011; Peters, 2018; Kababe y Gutti, 

2022).4 Uno de los puntos abordados por el enfoque 

es el Mix de Políticas (MP), y lo hace con propuestas 

que amplían las interpretaciones que brindan los estu-

dios provenientes de la Economía de la Innovación so-

bre el tema (Howlett y Rayner, 2018; Kivimaa y Kern, 

2016; Borras y Edquist, 2013; Flanagan, Uyarra y La-

ranja, 2011; Nauwelaers, Boekholt, Mostert, Cunnin-

gham, Guy, Hofer y Rammer, 2009). Los aportes giran 

en torno al análisis temporal y evolutivo de la multipli-

cidad de objetivos de políticas que emergen a lo largo 

del tiempo y los medios disponibles para alcanzarlos. 

Esto a su vez tiene lugar mediante la utilización de 

diversos instrumentos que surgen, interactúan entre 

ellos (de manera sinérgica o contradictoria) y produ-

cen efectos (deseados o no) a partir de los cuales se 

Cuadro 1. Las dimensiones de la IC

Fuente: elaboración propia con base en Smith (1997), Edquist (2011), Borras y Edquist (2019)..
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modifica el comportamiento de los actores hacia los 

cuales las políticas públicas están dirigidas (Kern y 

Howlett, 2009; Kababe y Gutti, 2022). 

El MP, según Rogge (2018), es un proceso con-

formado por la combinación de tres bloques: elemen-

tos, procesos y características; y cuatro dimensiones 

transversales (Kababe y Gutti, 2022). Los componen-

tes del MP son ilustrados en la Figura 1.

Siguiendo lo expuesto en la Figura 1, el “Blo-

que 1: Elementos” comprende dos cuestiones: a) la 

estrategia política, con los objetivos y planes princi-

pales para alcanzarlos, y b) el mix de instrumentos, 

con la definición de sus objetivos, tipos y propósitos, 

características de diseño, y las interacciones. En este 

sentido, los elementos del MP capturan el diseño de 

la política como un sustantivo. La configuración de la 

dinámica de los componentes del Bloque 1 es el resul-

tado del “Bloque 2: Proceso de política”, y, por tanto, 

estos procesos de formulación e implementación re-

flejan el diseño de política como un verbo. Ambos blo-

ques pueden ser analizados en función del “Bloque 3: 

Características”, considerando: 1) la consistencia de 

los elementos; 2) la coherencia de los procesos; 3) la 

credibilidad, y 4) la profundidad del MP. Finalmente, el 

MP puede ser delineado a partir de diversas dimensio-

nes dentro de las cuales se pueden tomar en cuenta 

el campo político, el nivel de gobernanza, la geografía 

y el tiempo (Kababe y Gutti, 2022).

Las inversiones públicas para IC 
en Argentina

En el marco de los conceptos descritos y retomando 

el caso de estudio, se enuncian de manera breve los 

antecedentes sobre las inversiones públicas para IC 

en Argentina en el período analizado. Es relevante 

destacar que, a partir del año 2005, el Estado na-

cional asumió un papel activo, con el impulso de im-

portantes inversiones en el campo de la CTI para su 

desarrollo y fortalecimiento (Crespi y Dutrenit, 2013; 

Rivas y Rovira, 2014; Del Bello, 2014). En Kababe y 

Gutti (2022) se presentan los datos que dan sustento 

a esta afirmación. Además, y de acuerdo con autores 

como Crespi y Dutreni (2013) y Del Bello (2014), entre 

otros, se trató de un nuevo período caracterizado por 

la ampliación y complejidad de las intervenciones de 

política en CTI.5 La importancia de tales acontecimien-

tos radica en la debilidad y discontinuidad del apoyo 

público estatal que afectó el funcionamiento del sec-

tor durante más de veinticinco años, desde mediados 

de la década de 1970 (Dagnino y Thomas, 1999; Hur-

tado, 2010; Aristimuño y Aguiar, 2015). 

Sin embargo, en Kababe y Gutti (2022) se ex-

plica que la indagación preliminar acerca de las posi-

bles contribuciones de la política bajo estudio ofrece 

diversos tipos de evidencia. Por un lado, un conjunto 

de estudios indica que no se observan mejoras sus-

tanciales en los desempeños científicos tecnológicos 

Figura 1. Los componentes del Mix de Políticas

Fuente: basado en Rogge (2018).



de los ámbitos hacia donde las inversiones estuvieron 

dirigidas (Niembro, 2017; 2020). Esto se complementa 

con otras investigaciones que, a partir del análisis de 

programas e instrumentos de política pública CTI, expo-

nen los problemas de implementación de las políticas 

públicas en el sector (Hurtado, 2010; Porta & Lugones, 

2011; Milesi, 2013; Del Bello, 2014; Lavarello y Sara-

bia, 2017; Carro y Lugones, 2019; Aggio, Milesi, Verre y 

Lengyel, 2020). Por otro lado, la pandemia de COVID-19 

que tuvo lugar durante los años 2020-2021, puso en evi-

dencia la rápida respuesta del sistema CTI nacional para 

atender múltiples cuestiones asociadas a la atención de 

la compleja situación sanitaria, y esto ha sido explicado 

por diversas fuentes como el resultado del proceso de 

generación de conocimientos y acumulación de capaci-

dades durante más de una década, que fue impulsada 

en gran medida por la política pública nacional en CTI  

(Aggio y otros, 2020; Milesi, Verre y Petelsky, 2020, 13 

de diciembre; Marques y Herrera, 2021, 4 de abril; Sz-

tulwark y Lavarello, 2021, 10 de enero).

Frente a este panorama de una participación 

activa del Estado en el campo de la CTI, pero con evi-

dencias contrapuestas en cuanto a la contribución 

de las inversiones realizadas, emerge el interés por 

desentrañar el proceso de diseño de las PIC-IC llevado 

a cabo por el Mincyt en el período seleccionado. Es-

pecíficamente, en este trabajo se reconstruye el mix 

de política, con la identificación de los instrumentos 

diseñados y los recursos invertidos en torno a las di-

versas dimensiones que conforman la infraestructura 

del conocimiento y las regiones a las cuales fueron 

destinados, y con ello se propone analizar la federali-

zación de la CTI en Argentina. 

La reconstrucción del mix de 
instrumentos para IC

Retomando la conceptualización brindada sobre la IC y 

el componente referido al Mix de Instrumentos (Bloque 

1, punto b, del esquema sobre Mix de Políticas),6 segui-

damente se describen los avances realizados hasta aho-

ra en cuanto al relevamiento de información y su proce-

samiento. En este artículo se presenta el análisis de los 

recursos invertidos por el Estado en el campo de la CTI, 

y para ello se reconstruye el mix de instrumentos que 

fueron adjudicados en el período bajo estudio, de modo 

de identificar dos cuestiones: a) en qué medida las in-

versiones realizadas resultaron balanceadas entre las 

dimensiones de la IC; y b) cuánto contribuyó la distribu-

ción regional de los recursos a la federalización de la CTI. 
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Cuadro 2. Síntesis de la información relevada 

Fuente: elaboración propia.

Nota aclaratoria: siguiendo el Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Público Nacional, el financiamiento 
interno con fondos del Tesoro Nacional se denomina “Fuente 11” (F11) y el financiamiento externo con créditos otorgados 
por gobiernos, organismos internacionales, entidades financieras y particulares del exterior se denomina “Fuente 22” (F22). 
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Como punto de partida, se realizó la solicitud de in-

formación pública (AAIP, 2023)7 a los principales or-

ganismos de CTI de Argentina: la Agencia Nacional de 

Promoción Científica y Tecnológica (Anpcyt),8 el Mincyt 

y el Consejo Nacional de Investigación Científica (Coni-

cet),9 sobre los recursos invertidos en el período ana-

lizado para la IC, con distinción entre fuente de finan-

ciamiento interna y fuente de financiamiento externa. 

En el Cuadro 2 se detalla la información recibida a la 

fecha de elaboración de este trabajo.

Con este panorama, se inició el análisis de la 

actuación de la Anpcyt en la implementación del mix 

de instrumentos implementado a partir de la informa-

ción disponible en la base de datos del período 2016–

2019 (por ser la que, al momento, cumple con todos 

los requisitos que son necesarios para llevar a cabo 

los objetivos del trabajo propuesto).

El financiamiento en la ANPCyT y el mix de 
instrumentos

De manera aclaratoria, cabe señalar que la fuente inter-

na de financiamiento de la Agencia proviene de recur-

sos del Tesoro Nacional y de las asignaciones previstas 

en la Ley 23 877 de Promoción y Fomento de la Innova-

ción Tecnológica y en la Ley 25 922/04 de Promoción 

de la Industria del Software. A su vez, la fuente externa 

de financiamiento procede de los recursos que a lo lar-

go de los años fueron obtenidos a partir de los créditos 

externos con organismos internacionales, entre ellos 

el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco 

Internacional de Reconstrucción y Fomento (BIRF), el 

Banco de Desarrollo de América Latina (CAF), y el Ban-

co Centroamericano de Integración Económica (BCIE).

De acuerdo con Aristimuño (2023), a partir de la 

década de 1970 Argentina recurrió a líneas de crédito 

externo para financiar programas de CyT. Los primeros 

créditos del BID para el sector de CyT se remontan a 

1979 (por 66 millones de dólares) y 1986 (por 61 mi-

llones de dólares). Ambos créditos fueron otorgados al 

Conicet. A principios de 1990, tras la promulgación de la 

Ley 23 877, se creó un Fondo de Promoción Tecnológica 

y se firmó un nuevo préstamo con el BID en 1993 (por 

95 millones de dólares) que iniciaría una secuencia de 

préstamos con este organismo internacional (PMT 2 en 

1999 por 140 millones de dólares; PMT 3 en 2006 por 

280 millones de dólares; PIT I en 2009 por 100 millones 

de dólares; PIT II en 2011 por 200 millones de dólares y 

PIT 3 en 2012 por 200 millones de dólares) (Aguiar, Aris-

timuño y Magrini, 2015). Estos préstamos permitieron la 

creación de la Anpcyt y gran parte de su financiamiento 

en el período de estudio (Aguiar y otros, 2015; Angelelli, 

2011). El Cuadro 3 presenta los programas de financia-

miento externo que tuvieron lugar en el período consi-

derado (2005 a 2019) y fueron gestionados por Anpcyt.

Cuadro 3. Programas de financiamiento externo – Anpcyt (2005-2019) 

Fuente: elaboración propia.
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A partir del análisis de la base de instrumentos de polí-

tica que fueron adjudicados por la Anpcyt en el período 

2016-2019, se presenta la siguiente información y se 

describen los siguientes resultados preliminares. 

La base cuenta con un total 8757 proyectos ad-

judicados, de los cuales 6513 fueron financiados con 

fuentes externas y 2244 con fuentes internas. Tales 

proyectos fueron adjudicados en el marco de diver-

sos instrumentos de política. Al respecto cabe seña-

lar que, tanto en el caso de la fuente externa como 

la interna, se dejó afuera el conjunto de instrumentos 

que financian exclusivamente proyectos de desarrollo 

tecnológico a empresas constituidas, debido a que no 

quedan comprendidos en ninguna de las dimensiones 

del concepto de IC considerado en este trabajo. En las 

tablas 1 y 2 se indica la cantidad de instrumentos dis-

ponibles y los proyectos adjudicados, para el análisis 

del período 2016-2019.

A los efectos de este trabajo, se consideran los 

33 instrumentos que financian componentes de la IC 

Tabla 1. Cantidad de instrumentos – Ancpyt (2016-2019)

Fuente: elaboración propia.

Tabla 2. Cantidad de proyectos – Ancpyt (2016-2019)

Fuente: elaboración propia.

Fuente: elaboración propia.

Tabla 3. FE. Distribución de instrumentos / proyectos por las dimensiones de la IC



y los 6533 proyectos adjudicados en el período. Con 

el objeto de presentar el criterio que se está aplican-

do para el análisis del mix de instrumentos y su con-

tribución a la federalización de la CTI, se analizó el 

conjunto de instrumentos de la base ya mencionada, 

que fueron financiados con fuente externa (FE: 23 ins-

trumentos y 5224 proyectos) y con fuente interna (FI: 

10 instrumentos y 1309 proyectos). Seguidamente se 

presenta: a) la cantidad de instrumentos y proyectos 

adjudicados para financiar a cada una de las dimen-

siones del IC; b) la cantidad de proyectos que fueron 

adjudicados a las diferentes regiones del país; c) el 

cruce entre cantidad de proyectos por dimensión de la 

IC y las regiones del país. Las tablas 3, 4 y 5, permiten 

visualizar la información para la fuente de financia-

miento externa y las tablas 6, 7 y 8, para los de fuente 

interna.

Tabla 4. FE. Distribución de proyectos adjudicados 
por regiones argentinas

 Fuente: elaboración propia.	

A partir de los resultados previos, se puede señalar 

que las inversiones para la IC con fuente de financia-

miento externo por parte de la Anpcyt, fueron dirigidas 

en un 95 % a la generación de conocimientos (los re-

cursos necesarios para su producción, tales como edi-

ficios, equipamientos, tecnologías, proyectos de I+D) 

y al desarrollo de capacidades (remuneraciones del 

personal, capacitaciones y entrenamiento). En muy 

menor medida se destinaron recursos a la difusión 

(stock, acceso y diseminación a través de recursos 

humanos y medios físicos) y al uso del conocimien-

to (empresas de base tecnológica, consorcios públi-

co- privados, normas de propiedad intelectual, entre 

otros).

Por el lado de la distribución regional de los re-

cursos, los instrumentos se adjudicaron en un 74 % a 

la Región Centro del país, mientras que el resto de las 

regiones tuvo una participación de aproximadamen-

te el 7 % cada una. Con este panorama, se confirma 

la elevada concentración de recursos dirigidos a esta 

zona central y se apoya los diagnósticos disponibles 

sobre la falta de federalización de la CTI en Argentina 

(Abeles y Villafañe, 2022).   

Finalmente, el análisis que se está realizando 

permite identificar las inversiones que fueron adjudi-

cadas a cada región desagregadas por las diversas 

dimensiones de la IC. En este sentido, los resultados 

muestran que del total de proyectos (5224), 3865 

fueron dirigidos a la Región Centro y que 4978 se 

destinaron a financiar la generación de conocimien-

tos. 
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Tabla 5. FE. Mix de instrumentos por dimensión IC y por regiones argentinas (en cantidad de proyectos)

Fuente: elaboración propia.
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Tabla 7. FI. Distribución de proyectos adjudicados 
por regiones argentinas

Fuente: elaboración propia.

A diferencia de lo ocurrido con la fuente de financia-

miento externa, en el caso de la fuente interna, los re-

cursos fueron dirigidos mayoritariamente a la difusión 

(stock, acceso y diseminación a través de recursos 

humanos y medios físicos) y al uso del conocimien-

to (empresas de base tecnológica, consorcios públi-

co-privados, normas de propiedad intelectual, entre 

otros). Un 71 % de los recursos fueron destinados a 

financiar la segunda dimensión, y un 30 %, a hacer lo 

propio con la tercera dimensión. 

En relación con la distribución regional, en el 

caso del financiamiento interno, se sostiene la preva-

lencia de la Región Centro como principal destinataria 

de los recursos, ya que resultó beneficiaria del 74 % 

de los instrumentos. 

Considerando ambas fuentes de financiamiento, 

se confirma la concentración de recursos en la Región 

Centro de Argentina. Mientras que, en cuanto al des-

tino del financiamiento interno, se deja ver la orienta-

ción de recursos hacia proyectos e instrumentos que 

persiguen la difusión y el uso del conocimiento. 

Reflexiones para fortalecer la 
federalización de CTI  

En este trabajo se presentaron los aspectos concep-

tuales y procedimentales relacionados con la defini-

ción utilizada para la infraestructura del conocimiento, 

y el análisis de las decisiones de política necesarias 

para su desarrollo y sostenimiento mediante la in-

versión pública. Asimismo, se expuso una propuesta 

analítica orientada a identificar los niveles de federa-

lización de los recursos estatales invertidos en CTI, a 

partir del mix de instrumentos y los proyectos adjudi-

cados y financiados en las diversas regiones del país.

A partir del relevamiento de información que se 

está llevando a cabo y del análisis parcial realizado 

hasta el momento, se presentaron resultados que 

Tabla 6. FI. Distribución de instrumentos / proyectos por las dimensiones de la IC

Fuente: elaboración propia.
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brindan respuestas preliminares a los interrogantes 

previamente enunciados. En ese marco, en torno a 

las inversiones que fueron realizadas por Anpcyt con 

financiamiento externo e interno en el período 2016-

2019, se observa:

1. Un desbalance importante en los recursos 
que son destinados a las diversas dimensiones 
de la IC. La mejora de esta cuestión es relevan-
te en virtud del necesario desarrollo equilibrado 
de cada uno de los componentes de la CTI para 
que los conocimientos CyT generados a partir de 
los recursos invertidos por la sociedad dispon-
gan de los medios que requiere su difusión y su 
puesta en valor, mediante el uso y el aprovecha-
miento de los beneficios derivados de las inno-
vaciones productivas, organizacionales y socia-
les. Si bien en el caso de la fuente interna se 
financiaron más proyectos para difusión y uso, 
es importante considerar que los financiados 
con fuente externa representan el 80 % de total, 
y, en ese caso, el 97 % se dirigió a generación de 
conocimientos. 

2. La ausencia de federalización de la CTI como 
consecuencia de la elevada concentración de 
recursos dirigidos a la Región Centro de Argenti-

na. Si bien el tema está instalado en la agenda 
política desde hace varios años,10 este trabajo 
aporta una nueva evidencia que confirma el re-
zago del resto de las regiones del país y la nece-
sidad de orientar esfuerzos en pos de fortalecer 
las capacidades para el desarrollo de la CTI en 
todos los puntos del país. 

Los resultados son parciales y se está trabajando en 

el procesamiento y análisis del resto de la información 

disponible, así como también en la obtención de la 

información faltante. Esta labor es indispensable para 

la construcción del mapa completo de las inversiones 

públicas realizadas por el Estado en el período 2005-

2015 y 2016-2019 a través de sus principales orga-

nismos dedicados a la CTI en el país: Anpcyt, Mincyt, 

Conicet, y para identificar el balance de los recursos 

dirigidos al desarrollo y sostenimiento de la IC, así 

como el nivel de federalización alcanzado. Asimismo, 

tal como se indica en Kababe y Gutti (2022), se procu-

ra desentrañar el proceso de la política pública de CTI 

formulada e implementada durante esos años con el 

propósito de arribar a conclusiones relacionadas con 

la modalidad del diseño adoptada.

Tabla 8. FI. Mix de instrumentos por dimensión IC y por regiones argentinas (en cantidad de proyectos)

Fuente: elaboración propia.

Notas
1 La PIP-IC se refiere al financiamiento de la actividad científico-tecnológica y de innovación, y comprende los 
recursos de fuente local o externa que el Estado, a través de las políticas (sus planes e instrumentos), destina a las 
construcciones edilicias, la adquisición de equipos y otros bienes de capital, la formación de recursos humanos, la 
ejecución de proyectos de investigación y desarrollo, de difusión y uso de conocimientos.
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2 Este trabajo se desarrolla en el marco de la temática general que la autora está llevando a cabo como aspirante 
al Doctorado en Desarrollo Económico de la Universidad Nacional de Quilmes, cuyo objetivo general es analizar 
el proceso de diseño de la PIP-IC, en particular el espacio de la política explícitamente formulada en los diversos 
componentes que hacen al Plan Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación (PNCTI) por parte del Ministe-
rio de Ciencia, Tecnología e Innovación (Mincyt) y el de la política efectivamente implementada en los períodos 
2005-2015 y 2016-2019.

3 La Dra. Patricia Gutti es la directora de la tesis de doctorado.

4 Entre los autores referentes se puede mencionar a Michael Howlett, Hans Bressers y Laurence O´Toolle, Stephen 
Linder y Guy Peters.

5 Sumando una gran diversidad de instrumentos propios de las políticas verticales (como los sectoriales y selectivos) 
a las tradicionales políticas de tipo horizontal con instrumentos neutrales dirigidos a la oferta o la demanda, así 
como los avances en el modo de gobernanza (entre ellos, la creación de ministerios, gabinetes y consejos asesores) 
y los procesos de planificación, con la elaboración de los planes estratégicos nacionales.

6 Es decir, a los efectos de este trabajo, el análisis integral que requiere el Mix de Política, es acotado a la cuestión 
del Mix de Instrumentos.

7 Los pedidos se realizaron a mediados de noviembre de 2022.

8 Actualmente denominada “Agencia I+D+i”

9 Dicha afirmación emerge del análisis efectuado en el trabajo de tesis sobre el financiamiento de la Administra-
ción Pública Nacional para CTI, específicamente de la función Ciencia y Técnica del Presupuesto Nacional. Por 
motivos de extensión, no se incorporó en este artículo. 

10 El Plan de Ciencia y Tecnología del Bicentenario (2005-2010), por ejemplo, estableció entre sus principales 
metas cuantitativas lograr la federalización de la CTI en el período.
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Introducción

En Argentina, tal como en otros países de rezago eco-

nómico, el enfoque de Sistemas Nacionales de Inno-

vación (SNI) ha sido empleado para reinterpretar las 

causas del proceso de divergencia económica del país 

frente a lo sucedido en economías centrales (Chud- 

novsky, Niosi y Bercovich, 2000; García de Fanelli y 

Estébanez, 2007; Katz & Bercovich, 1993; López, 

2002). Metodológicamente, estos estudios han enfa-

tizado el análisis cualitativo de fuentes secundarias 

para reconstruir el proceso histórico que han atrave-

sado las instituciones formales e informales que com-

prenden y/o afectan al proceso innovador. 

En este artículo se pretende rescatar la otra di-

mensión central para comprender el proceso innova-

dor a escala nacional: la estructura productiva y sus 

vinculaciones. El entramado productivo constituye 

uno de los factores determinantes de la capacidad 

de innovación de un territorio, y sus eslabonamien-

tos hacia atrás y hacia adelante son un mecanismo 

de difusión tecnológica esencial para una economía 

(Andersen, 1996; Muñiz, Reyes y Carvajal, 2007). Esto 

invita a complementar el enfoque de los SNI a partir 

de técnicas cuantitativas que capten ciertas propieda-

des del sistema productivo donde dicho proceso toma 

lugar (Drejer, 2000).

En línea con los estudios sobre tecnología e in-

novación mediante matrices insumo-producto (Genti-

li, 2023; Hauknes & Knell, 2009; Papaconstantinou, 

Sakurai & Wyckoff, 1998), este trabajo se propone 

estudiar las características estructurales del proceso 

innovador argentino a partir de la construcción de su 

matriz tecnoeconómica para el año 2016. 

Marco conceptual: hacia una síntesis 
estructuralista-neoschumpeteriana

La literatura más relevante para nuestro estudio se 

encuentra entre el enfoque estructural empleado por 

los autores del desarrollismo de posguerra y por algu-

nos autores neoschumpeterianos.

Inspirados por la introducción de los esque-

mas insumo-producto (Leontief, 1936) y el concepto 

schumpeteriano de clúster de innovaciones (Schum-

peter, 1939), en los años de posguerra autores desa-

rrollistas han introducido nociones tales como enca-

denamientos productivos (Hirschman, 1958) y polos 

de crecimiento (Perroux, 1955) para comprender la 

forma secuencial que adopta el cambio estructural 

ante un proceso industrializador. Estos conceptos tie-

nen en común que dimensionan la existencia de efec-

tos dominó económicos y tecnológicos que definen je-

rarquías sectoriales (industrias motrices e industrias 
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satélites). Luego, la distribución espacial asimétrica 

de estas industrias forma parte de una explicación so-

bre el desarrollo desigual de las naciones.

Al mismo tiempo, el estructuralismo latinoame-

ricano introduce el concepto de centro-periferia para 

advertir que las diferentes economías capitalistas na-

cionales forman parte de una unidad en el proceso 

de acumulación capitalista, dando lugar a un esque-

ma de división internacional del trabajo en función 

de la especialización tecnoproductiva de cada una 

(Prebisch, 1949). Así, el desarrollo económico de los 

países depende de su posición dentro del proceso de 

división internacional del trabajo, a su vez asociado a 

su capacidad de gestionar y manipular el conocimien-

to tecnológico de frontera (Ferrer, 2015). Por ello, el 

desarrollo doméstico de las ramas difusoras del pro-

greso técnico —que varía según el paradigma tecnoe-

conómico vigente— se convertirá en uno de los princi-

pales vectores de desarrollo de los países (Fajnzylber, 

1983).

Desde la mirada neoschumpeteriana, el ante-

cedente más relevante lo recoge Keith Pavitt (1984) 

con su taxonomía sectorial del proceso innovador. Re-

tomando los aportes desarrollados hasta el momen-

to sobre lo que posteriormente se iría consolidando 

como el enfoque neoschumpeteriano-evolucionista 

(representado por Richard Nelson, Nathan Rosenberg, 

Giovanni Dosi, Frederic Scherer, entre otros), el autor 

realiza un trabajo empírico que le permite encontrar 

patrones sectoriales de la innovación en el interior de 

la industria manufacturera británica durante los años 

de posguerra. La taxonomía incluyó la conformación 

de lo que el propio autor consideraba “as the techno-

logical equivalent of an input/output table” (Figura 1), 

siendo posible distinguir allí dos grupos de sectores 

productivos con mayor fuerza para introducir y difundir 

el cambio técnico al sistema en su conjunto (es decir, 

industrias motrices): los sectores del grupo basados 

en ciencia (por ejemplo, química, farmacéutica, elec-

trónica) y proveedores especializados (maquinaria e 

instrumentos, entre otros).

Si bien la taxonomía fue construida sobre la 

base del comportamiento de una región centro como 

el Reino Unido, también es cierto que las condiciones 

más autárquicas en el funcionamiento de ese tipo de 

economías durante el período fordista delinea regu-

laridades globales con respecto a cómo se organiza 

el proceso innovador en economías centrales. A los 

fines de nuestro estudio se argumenta que tiene un 

Figura 1. Esquema de flujos tecnológicos

Fuente: Pavitt (1984).



importante potencial repensar a la taxonomía de 

Pavitt desde la perspectiva centro-periferia; bajo el ac-

tual paradigma tecnoeconómico: ¿cómo se refleja la 

condición periférica de Argentina en términos de los flu-

jos tecnológicos intersectoriales descriptos por Pavitt?

Metodología

El primer paso fue elaborar la matriz tecnoeconómi-

ca que se construye ponderando los encadenamien-

tos “aguas abajo” de una matriz insumo-producto por 

un vector de intensidad de I+D (Papaconstantinou y 

otros, 1998). La matriz resultante se interpreta como 

una matriz de flujos de I+D incorporado que aproxima 

la difusión de nuevas tecnologías incorporadas en el 

nivel intersectorial. Finalmente, el I+D incorporado por 

cada sector (país) se presenta fragmentado de la si-

guiente manera:

Siendo       la intensidad en I+D directa que rea-

liza dicha industria;        la intensidad del I+D incorpo-

rado en insumos intermedios domésticos;       la in-

tensidad del I+D incorporado en insumos intermedios 

importados;        la intensidad del I+D incorporado en 

bienes de capital domésticos; y         la intensidad del 

I+D incorporado en bienes de capital importados.1

Con los componentes de la ecuación (1) se cons-

truye el “multiplicador tecnológico” del país k (MTECk) 

que mide la relación entre la intensidad total de I+D 

incorporado y la intensidad de inversión en I+D propio 

(Hauknes & Knell, 2009). Adicionalmente, se propo-

ne una variación de este indicador para medir el peso 

que tiene el componente importado frente al domés-

tico, que denominaremos “multiplicador tecnológico 

importado” del país k (MTECMk). Así:

La interpretación de MTECk es la siguiente: si su 

valor es 1, el país se considera un productor neto de 

tecnología, mientras que cuanto mayor sea su valor, 

su posición se aproxima más a ser un usuario neto de 

tecnologías. De manera similar, a medida que MTECMk 

es mayor, el país en cuestión es más un usuario neto 

de tecnologías foráneas que un productor doméstico. 

Esto último podría considerarse una medida de de-

pendencia tecnológica de los países. Dichos indicado-

res también son aplicables a ramas productivas.

Resultados

Patrones sectoriales de innovación en el STN 
argentino

Previo a ingresar en el análisis de la matriz tecnoeco-

nómica argentina es importante explorar algunas ca-

racterísticas del proceso innovador de las ramas ma-

nufactureras en el país. Emplearemos la base Endei 

II para aproximar indicadores que capten algunas de 

las dimensiones que Pavitt (1984) utilizó para identifi-

car patrones de innovación en el nivel sectorial para la 

industria manufacturera argentina.2 Los indicadores 

son:3

1.	Interno (C1): gastos en I+D y diseño como por-
centaje de los costes totales de innovación. Este 
es un indicador de las fuentes internas de crea-
ción de tecnología.

2.	Ciencia (C2): porcentaje de empresas innova-
doras que consideran a las Universidades (U) y 
otros institutos públicos de investigación (CyT) 
como fuentes de información muy importantes 
para la innovación. Esta es una medida de las 
fuentes de innovación basadas en la ciencia.

3.	ProcvsProd (C3): este indicador distingue 
entre aquellos sectores predominantemente 
orientados a la introducción de nuevos procesos 
(ProcvsProd más cerca de +1), y aquellos princi-
palmente dedicados a la creación de productos 
novedosos (ProcvsProd más cerca de -1). Por lo 
tanto, la variable se utiliza como un indicador de 

| 67Martín Gentili | El Sistema de Innovación Argentino: un análisis insumo-producto del proceso...

(1) 

(2) 
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la importancia relativa de las innovaciones de 
procesos y productos y, por lo tanto, de la impor-
tancia relativa de las innovaciones “utilizadas” 
frente a las innovaciones “producidas” en cada 
industria.

4.	Tamaño (C4): el índice oscila entre +1 (que 
indica una mayor relevancia de los grandes in-
novadores) y -1 (que marca que el papel de las 
pymes es más importante) y, por lo tanto, se uti-
liza como una medida del tamaño relativo de los 
innovadores en cada sector.

5.	Usuario-Proveedor (C5): se utiliza como in-
dicador de la intensidad de los vínculos ver-

ticales y de las interacciones entre usuarios y 
productores.

Los resultados coinciden mayormente con los 

identificados por Pavitt (Tabla 1). Los más impor-

tantes esfuerzos innovadores internos (C1) se con-

centran en los grupos “basados en ciencia” (junto 

a “proveedores especializados”), mientras que los 

“dominados por proveedores” son el grupo menos 

relevante. Algo similar ocurre con la vinculación 

con universidades y CyT (C2), en la cual solamente 

el grupo “basados en ciencia” tiene vínculos signi-

ficativos.

Tabla 1. Características de las firmas innovadoras según ramas productivas (año 2016)

Fuente: elaboración propia con base en Endei II.
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En relación con el tipo de innovaciones es interesan-

te resaltar la predominancia de las innovaciones en 

producto de todas las ramas de “Proveedores espe-

cializados” (C3) y, por el contrario, el fuerte peso que 

las innovaciones de proceso tienen en farmacéuticas, 

uno de los sectores más importantes en las dos di-

mensiones anteriores. Las firmas innovadoras tienden 

a ser de mayor tamaño (C4) en varias ramas de “Do-

minados por proveedores”, autopartes y, sobre todo, 

en farmacéuticas, mientras que las pymes dominan 

en Proveedores Especializados (excepto material eléc-

trico, radio y TV). Finalmente, las interacciones usua-

rio-proveedor (C5) no dejan patrones muy claros, pero 

sí merece mencionarse que farmacéutica es una de 

las ramas con menos interacciones de este tipo junto 

a otras de “Dominados por proveedores”, lo que con-

trasta con su elevado esfuerzo innovador interno (C1).

Matriz tecnoeconómica argentina

El primer acercamiento a la posición global del SNI ar-

gentino se realiza mediante una comparación interna-

cional del I+D incorporado por unidad de producto, y 

sus respectivos componentes (Tabla 2). 

Los resultados demuestran la rezagada posición 

en la que se encuentran los países de la región lati-

noamericana, principalmente Argentina, que aparece 

en el último lugar de los países seleccionados (colum-

na Sj ). La tabla también refleja una tendencia de una 

relación negativa entre la intensidad en I+D y el mul-

tiplicador tecnológico; aquí Argentina ocupa la cuarta 

posición, superada únicamente por Chile, México y 

Rumania. Algo similar se observa en relación con el 

multiplicador tecnológico importado, donde Argentina 

Tabla 2. Intensidad de I+D incorporado (y sus componentes), multiplicador tecnológico y multiplicador 
tecnológico importado según países seleccionados (año 2016)

Fuente: elaboración propia.
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ocupa el puesto vigésimo noveno, superada por los 

mismos países latinoamericanos y otros del este eu-

ropeo. Por último, es interesante notar la importancia 

relativa extraordinaria que ocupa la importación de 

bienes de capital en Argentina, la cual, junto a Chile, 

México, India y Lituania, representa más del 20 % de 

la intensidad del I+D incorporado.

En la Tabla 3 observamos que en el interior del 

sistema de producción manufacturero argentino se 

destaca su intensidad en I+D incorporado en Otros 

equipos de transporte (OT). Equipos Informáticos, 

electrónicos y ópticos (IEO), Farmacéutica (FC), Ve-

hículos Automotores (VA), Equipos Eléctricos (EE) y 

Maquinaria y Equipo (MyE). De estos, los que están 

entre las ramas con mayor MTEC son OT, IEO y MyE, 

lo cual contrasta con lo que sucede con FC y EE, que 

tienen los multiplicadores más bajos, mientras que VA 

aparece en una situación intermedia. Lo mismo ocu-

rre cuando observamos el multiplicador tecnológico 

importado, lo que significa que, a excepción de lo que 

sucede en FC y EE, el I+D incorporado de los sectores 

más intensivos en I+D se explica por los componentes 

importados.

En la Tabla 4 se puede observar con mayor de-

talle la cantidad y dirección de flujos de I+D (medidos 

por unidad de producto) que tienen como destino final 

el sistema productivo argentino.4 Si el análisis se cen-

tra en los vínculos totales se constata que los patrones 

identificados en Pavitt (1984) sobre difusores y usua-

rios en las ramas manufactureras en general siguen 

respetándose. Los mayores usuarios son sectores per-

tenecientes al grupo “Dominado por proveedores” tales 

como Alimentos, Bebidas y Tabaco (AByT), Productos de 

Madera (PM), Papel y Edición (PyE) y Otras manufac-

turas (RM), a los cuales se suman Coque y Refinación 

de Petróleo (PT) y Otros Productos Metálicos (OM). Por 

el lado de los difusores más relevantes observamos a 

sectores 1) del grupo “Basado en ciencia” —Productos 

Químicos (PQ), FC e IEO— y 2) del grupo “Proveedores 

Especializados” —EE y MyE—. Además, se destacan al-

gunos “escala intensivos” tales como Plástico y Caucho 

(PyC), Metales Básicos (MB) y VA.

Al distinguir entre flujos domésticos e importados 

se observa que en casi todas las ramas los segundos do-

minan a los primeros. Entre las excepciones se destaca 

lo que sucede con PQ y FC, lo cual los posiciona como los 

Tabla 3. Intensidad de I+D incorporado (y sus componentes), multiplicador tecnológico y multiplicador 
tecnológico importado en Argentina según industrias manufactureras

Fuente: elaboración propia.
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principales difusores domésticos de I+D incorporado del 

país. Por el contrario, la importante difusión desde IEO y 

MyE se explica casi en su totalidad por flujos importados, 

mientras que EE está en una posición intermedia.

Conclusiones

Los resultados previos que aquí presentamos sugieren no 

solo un sensible rezago de la estructura productiva argen-

tina en el uso de conocimientos en su sistema productivo, 

sino, además, la importante dependencia relativa de flu-

jos de origen importado. Un primer tema de debate es qué 

efectos genera incrementar el I+D incorporado mediante 

importaciones, y cuál sería la diferencia con los efectos 

provocados con influjos de I+D locales. Entre otras discu-

siones, esto refiere al planteo cepalino de rediscutir si la 

especialización productiva debe seguir un criterio de ven-

tajas comparativas estáticas o dinámicas.

Asimismo, en el estudio también encontramos 

que, hasta cierto punto, la taxonomía de Pavitt parece 

ser representativa tanto para las firmas manufacture-

ras como para la estructura de relaciones tecnoeconó-

micas argentinas. Sin embargo, es preciso añadir dos 

aclaraciones. Por un lado, las firmas manufactureras 

han demostrado una débil articulación usuario-provee-

dor más allá de su especialización productiva, lo cual 

puede interpretarse como resultado de la debilidad del 

SNI argentino. Por otro lado, y más importante aún, la 

estructura de flujos tecnológicos descripta en Pavitt so-

lamente se aproxima cuando a los flujos domésticos se 

le incorporan aquellos de origen importado. Esto últi-

mo invita a repensar al diamante de Pavitt como un es-

quema de relaciones tecnológicas que puede aplicarse 

para comprender las relaciones centro-periferia. 

A modo exploratorio se puede plantear que el 

carácter estructurante que se le suele atribuir a las 

ramas que conforman la industria de bienes de capital 

y su débil presencia en los países de la periferia es 

un síntoma de la desestructuración de los mesosiste-

mas nacionales. Las diferencias cualitativas entre el 

patrón de desarrollo de los sectores pertenecientes a 

proveedores especializados y basados en ciencia for-

man parte de la explicación de por qué es más fácil 

que segmentos imitativos de alta complejidad como la 

industria farmacéutica argentina convivan con países 

periféricos, comparado con cuando se dispone de un 

desarrollo local de productores de bienes de capital.

Tabla 4. Grado de centralidad total, doméstico e importado según rama productiva en red 
tecnoeconómica argentina

Fuente: elaboración propia.
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Notas
1 Para un análisis más detallado de la metodología aquí expuesta se sugiere ver Gentili (2023).

2 A diferencia de la sección anterior, aquí se utiliza esta base de datos sin expandirla al nivel poblacional para 
evitar sesgos en nuestro análisis descriptivo. Por el mismo motivo se decidió trabajar con la desagregación directa 
de ramas productivas que emplea la Endei II, esto es, con una desagregación de entre los dos y los cuatro dígitos 
del CIIU (Rev. 4). Asimismo, debe mencionarse que se excluyen del análisis las terminales automotrices, las taba-
caleras y las refinerías de petróleo ya que su información no se desagrega a fin de conservar el secreto estadístico. 

3 Este ejercicio se toma del trabajo de Castellacci (2009), donde se aplicaba un análisis comparado de los patrones 
sectoriales de innovación para un conjunto de países de Europa; las diferencias sectoriales entre países eran adju-
dicadas a las diferencias en sus respectivos SNI.

4 Es difícil que la elección de corte no posea algún grado de arbitrariedad. Para resolver en la parte empírica, se 
realizó previamente en un análisis de sensibilidad tal de hallar un valor de corte donde únicamente sobreviva la 
mayor cantidad posible de vínculos fuertes.
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Parte III

Mercado de trabajo 
y teoría económica



Introducción

En la Argentina de las últimas dos décadas se han atra-

vesado ciclos político-económicos guiados por distin-

tos tipos de políticas económicas y sociales que, con 

resultados más o menos favorables en el corto plazo, 

no han podido revertir una tendencia al aumento de 

brechas productivas y laborales con el consecuente 

deterioro de los ingresos de los trabajadores y sus 

condiciones de vida en la mirada de largo plazo. Para 

el lapso de tiempo que aborda este trabajo se iden-

tifican tres períodos —de crecimiento, estancamiento 

y crisis, respectivamente—, entre 2003 y 2022, con 

efectos inmediatos disímiles sobre el mercado de tra-

bajo y las condiciones de vida de los trabajadores: el 

ciclo político-económico heterodoxo (2003-2013), el 

de estancamiento del ciclo heterodoxo y vuelta aper-

turista (2014-2017) y el ciclo de crisis de la deuda 

acentuada por la pandemia (2018-2022).

En este artículo,1 el objetivo es aportar evidencia 

que aborde la cuestión del desarrollo económico y so-

cial deseable/posible para la Argentina, de modo que 

algunas de las preguntas-problema que sirven como 

guía son: ¿cómo se configuró la dinámica del merca-

do de trabajo según estratos de productividad en los 

distintos ciclos político-económicos con sus estilos de 

desarrollo?, ¿cuál ha sido el vínculo entre los cambios 

en la productividad y la creación/expulsión de mano 

de obra en cada ciclo? En función de un objetivo de 

desarrollo nacional impulsado por el Estado, ¿es reco-

mendable empezar por generar políticas de incentivo 

para determinadas ramas con capacidad de creación 

de nuevos puestos de trabajo o, más bien, por abonar 

al aumento de productividad en los estratos producti-

vos de menor productividad, de modo que aumenten 

la calidad y los ingresos, y se tienda a reducir la bre-

cha entre sectores?

Este trabajo parte de la perspectiva teórica es-

tructuralista y tiene por objetivo evaluar los cambios 

en el mercado de trabajo argentino en términos de 

volumen, distribución y calidad del empleo, tomando 

en cuenta la estratificación sectorial y ocupacional 

por estratos de productividad, según los ciclos políti-

co-económicos de las últimas dos décadas. Una mira-

da de largo plazo sobre el fenómeno se propone apor-

tar evidencias de la continuidad de ciertas dinámicas 

estructurales en los procesos de absorción de los/as 

ocupados/as, pero también de algunas diferencias 

en distintos ciclos político-económicos. Los procesos 

socioeconómicos analizados han sido caracterizados 

como una acentuación de la heterogeneidad estructu-

ral de la economía argentina (Salvia y Cortés, 2019), 

con consecuencias sobre la dinámica del empleo ur-

bano y la distribución del ingreso. De allí que la hi-

pótesis principal es que cada ciclo político-económico 

habría dado lugar a tendencias disímiles en el merca-
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do de trabajo argentino, a partir de la configuración 

de brechas entre estratos de productividad, que se 

habrían articulado según el nivel de crecimiento del 

producto, los sectores que lo dinamizaron y la distribu-

ción del ingreso de cada ciclo.

En cuanto a la metodología adoptada, se analiza 

el comportamiento de la dinámica sectorial económi-

co-ocupacional de los/as ocupados/as de entre 18 y 

64 años de los aglomerados urbanos de la Argentina 

entre los años 2003 y 2022, a partir de los microda-

tos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), del 

Instituto Nacional de Estadísticas y Censo (Indec). El 

punto de partida de esta investigación en curso han 

sido las bases de datos EPH-Indec procesadas y armo-

nizadas como resultado de años de trabajo por parte 

de investigadores del programa Cambio Estructural 

y Desigualdad Social del Instituto de Investigaciones 

Gino Germani de la Universidad de Buenos Aires, en 

conjunto con el Observatorio de la Deuda Social Ar-

gentina de la Universidad Católica Argentina.

En línea con la perspectiva teórica, para eva-

luar los cambios en la estructura del empleo se uti-

lizan tres dimensiones. En primer lugar, las insercio-

nes socioocupacionales, para lo cual se apela a una 

tipología que prioriza los niveles de productividad, a 

la categoría ocupacional y a la calificación de la ta-

rea. En segundo lugar, una dimensión de estratos de 

productividad con el objetivo de codificar el estable-

cimiento de los/as ocupados/as, según un proxy de 

productividad, a partir de una elaboración propia. To-

mando como base la clasificación de tamaño de es-

tablecimiento según cada rama de actividad que fue 

realizada por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Se-

guridad Social (2015), se construyó una variable que 

permite considerar tamaños distintos en el interior de 

las ramas, lo que da por resultado agrupamientos de 

tamaño que se utilizan como proxy de productividad, 

de modo que hablaremos de estrato de productividad 

muy baja, baja, intermedia y alta. Por último, se evalúa 

la incidencia de la precariedad en el trabajo, entendi-

da esta como las condiciones de los/as trabajadores/

as cuyos ingresos no cubren la canasta básica alimen-

taria, los/as asalariados/as sin descuento jubilatorio 

o sin empleo estable y los/as cuentapropistas con me-

nos de tres meses de antigüedad o con menos de 35 

horas semanales trabajadas.

Perspectiva teórica

Existe hoy en día un consenso sobre la relación vir-

tuosa entre la disminución de la desigualdad y el de-

sarrollo de los países, que implica tanto crecimiento 

económico como desarrollo humano.2 Por una parte, 

los principales referentes de la teoría económica or-

todoxa y los organismos internacionales encargados 

de aplicar sus postulados, luego del fracaso del Con-

senso de Washington en las décadas del 80 y el 90 

en América Latina comenzaron a advertir que, para 

aumentar las tasas de crecimiento económico, era ne-

cesario reducir la desigualdad a partir de mejorar las 

condiciones de existencia de las grandes poblaciones 

sumidas en la pobreza. Por otra parte, los teóricos he-

terodoxos, encabezados por los estructuralistas de la 

Comisión Económica para América Latina y el Caribe 

(Cepal), venían advirtiendo desde décadas atrás so-

bre las limitaciones estructurales que impedían a las 

economías latinoamericanas salir de la condición de 

subdesarrollo persistente.

Prebisch (1949) fue fundante en esta corriente 

al postular la tesis de la heterogeneidad estructural, 

según la cual en las economías periféricas la disper-

sión de desarrollo tecnológico dada por el alto grado 

de especialización productiva implica una brecha de 

productividad laboral, con una consecuente desigual-

dad en la distribución del ingreso. Esta idea traía apa-

rejada la advertencia de que, en caso de profundizar 

la especialización productiva en exportación de pro-

ductos del sector primario —aprovechando las venta-

jas comparativas— los países de América Latina esta-

rían cayendo en una “trampa” del subdesarrollo que 

aumentaría la heterogeneidad estructural, y con ello, 

la desigualdad económica (Salvia y Cortés, 2019). De 

modo que, para los estructuralistas cepalinos, era im-



perioso avanzar en la transformación de la estructura 

productiva para reducir desigualdades y salir del círcu-

lo vicioso del subdesarrollo, que —según los autores— 

no consistía en una etapa necesaria para el desarro-

llo, tal como postulaba la ortodoxia.

Este enfoque teórico sugiere que la heteroge-

neidad estructural reproduce bajos niveles de con-

vergencia en términos de desarrollo, a partir de una 

dinámica económica cíclica en la cual los momen-

tos de auge del precio de los commodities impactan 

de manera positiva, pero esos períodos expansivos 

rápidamente declinan y culminan en crisis que sue-

len dejar a la economía en peor posición que la que 

tenía al inicio (Bértola, 2016). Esta volatilidad tie-

ne efectos negativos en el PBI, tanto porque afecta 

la capacidad productiva como porque incide en la 

distribución entre los productores: la inestabilidad 

actúa como depresora de la productividad y del em-

pleo (Ffrench-Davis, 2015). Desde la perspectiva de 

la heterogeneidad estructural, existen diversos en-

foques que buscan explicar la heterogeneidad pro-

ductiva asociada a la productividad de las unidades 

económicas. Según un enfoque sectorial, la hetero-

geneidad productiva radica en la disparidad de pro-

ductividad entre distintos sectores de la economía, 

mientras que, según el punto de vista empresarial, 

las diferencias de tamaño de las empresas determi-

nan el alcance de la productividad, con base en la 

existencia de economías de escala y de diferentes 

grados en el poder de mercado. 

Por su parte, Bértola (2016) desarrolla un ter-

cer enfoque de los “estratos de productividad” que 

combina los sectores productivos y el tamaño de las 

empresas para estudiar el caso uruguayo. Tomando a 

este último como base, en este trabajo se considera el 

tamaño de empresa, pero diferenciando dentro de las 

ramas de actividad, como forma de lograr una aproxi-

mación a la productividad de las empresas, conside-

rando que no se cuenta con una base de datos que 

reúna el valor agregado de las empresas y las condi-

ciones de vida de los/as trabajadores/as. El proxy de 

la productividad a partir del tamaño de la empresa se 

funda en que existe una vinculación importante entre 

los costos por escala de producción y la productividad 

(Arakaki, 2015). Esto tiene que ver con el objetivo 

planteado, que es analizar los cambios en el mercado 

de trabajo y las condiciones de vida, a diferencia de 

otros estudios que se enfocan en el abordaje de los 

cambios en la productividad en sí. 

Desde la perspectiva analítica que asumimos 

aquí, entendemos que es posible referirse a una ar-

ticulación entre la estructura productiva de nuestros 

países, caracterizada por asimetrías tecnológicas 

y brechas de productividad entre sectores y ramas 

(heterogeneidad estructural) (Infante, 2011) y sus 

consecuencias en materia de segmentación labo-

ral y estratificación socioeconómica (Bárcena y Pra-

do, 2016; Rodríguez, 2001; Salvia, 2012). En este 

sentido, la heterogeneidad estructural tiene conse-

cuencias en términos de desigualdad económica y 

pobreza (Pinto, 1976). Una porción significativa de 

los/as ocupados/as se desempeña en actividades 

de baja productividad, ligadas a la subsistencia y a 

la pobreza, a raíz de una insuficiente demanda de 

fuerza de trabajo por parte de los sectores más diná-

micos. Asimismo, la baja competitividad sistémica y 

la elevada informalidad en las economías periféricas 

pone un límite estructural a la viabilidad financiera 

de los sistemas de protección y aseguramiento de 

ingresos frente a la pobreza (Fajnzylber, 1995; Tok-

man, 2006). 

Dinámicas en el volumen del empleo 
según ciclos 

Los distintos ciclos político-económicos identificados 

indujeron diferentes dinámicas de absorción y repul-

sión de fuerza de trabajo. A continuación, se presen-

ta un análisis estilizado de lo acontecido, a la luz de 

las evidencias que se recogen en el examen de los 

datos.
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Tabla 1. Variación promedio anual en el volumen de empleo por estrato de productividad por ciclo 
político-económico. Argentina, 2003-2022. 

Fuente: elaboración propia con base en el programa Cambio Estructural y Movilidad Social (IIGG-UBA) y el Observatorio de la 
Deuda Social Argentina (UCA), a partir de EPH-Indec..

Tabla 2. Distribución del empleo por categoría económico-ocupacional según estrato de productividad por 
ciclos político-económicos. Argentina, 2003-2022.

Fuente: elaboración propia con base en el programa Cambio Estructural y Movilidad Social (IIGG-UBA) y el Observatorio de la 
Deuda Social Argentina (UCA), a partir de EPH-Indec.
2S*: refiere a Segundo Semestre.
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El primer ciclo político-económico se identifica entre 

2003 y 2013, bajo la denominación de “ciclo políti-

co-económico heterodoxo”. A partir de la derogación 

de la Ley de Convertibilidad y la declaración del de-

fault en el 2002, se recompuso la capacidad del Es-

tado para ejecutar políticas públicas e intervenir so-

bre los mercados (Porta, Santarcángelo y Schteingart, 

2017). Con un contexto internacional favorable para la 

Argentina del perfil productivo agrario-exportador, tuvo 

lugar una rápida reactivación del crecimiento econó-

mico sin mayores necesidades de financiamiento, tras 

el cese de pago de las obligaciones de deuda y en el 

marco de salarios deprimidos con amplio margen en 

la capacidad instalada industrial creada durante el pe-

ríodo de reformas estructurales.

Entre 2003 y 2007, con el impulso de una bate-

ría de políticas heterodoxas, comenzó un nuevo ciclo 

de crecimiento sostenido del PBI de un 8 % en pro-

medio que convivió con una alta tasa de generación 

de empleo. En términos de ingresos, la recomposición 

fue significativa, aunque todavía insuficiente. Como 

señalan Porta y otros (2017), el aumento en el salario 

real por encima de los precios y de la productividad, 

fue de relevancia para bajar rápidamente la pobreza 

casi a la mitad y aumentar la participación de los/as 

asalariados/as en el PBI. Los autores también indican 

que, a partir de los incentivos a la demanda agregada 

como una política económica central del kirchneris-

mo, las ramas dinamizadoras de este período fueron 

principalmente la industria —con un crecimiento en 

simultáneo de producción, productividad, empleos, 

exportaciones y cantidad de empresas— y la construc-

ción —impulsada por la obra pública y el vuelco al sec-

tor inmobiliario del efecto “riqueza” posdevaluación—. 

Sin embargo, en 2007 comenzó a manifestarse una 

desaceleración en la expansión económica, de em-

pleo, de salarios y de renta empresaria, y se hicieron 

evidentes importantes limitaciones en términos de in-

flación, escasez de divisas e insuficiencia energética, 

dando lugar a un breve período de crisis económica 

(Cenda, 2010). Para 2012, los desequilibrios en la 

economía, principalmente afectada por la inflación y 

la falta de dólares, dieron lugar a fluctuaciones en la 

tasa de crecimiento del PBI anual de allí en adelante, 

que comenzaron a deteriorar los objetivos de inclu-

sión social y el sostenimiento de la macroeconomía.

De esta manera, el ciclo de crecimiento hetero-

doxo se correspondió con una muy elevada elastici-

dad producto-empleo, que se tradujo en un cambio en 

la dinámica de acumulación y demanda agregada de 

empleo, destacándose como el ciclo de mayor genera-

ción de empleo del período analizado (Tabla 1). Esta 

dinámica propició que los estratos de mayor producti-

vidad fuesen los de mayor absorción de fuerza de tra-

bajo, aumentando en términos absolutos (Tabla 1) y 

relativos respecto a los otros dos estratos (Tabla 2). En 

términos de categorías ocupacionales, el crecimiento 

de la ocupación en el estrato de alta productividad im-

plicó un aumento en el peso de los/as asalariados/as 

del sector formal privado (Tabla 2), así como también 

una mejora en la calidad del trabajo en todos los es-

tratos (Tabla 3).

Fuente: elaboración propia con base en el programa Cambio Estructural y Movilidad Social (IIGG-UBA) y el Observatorio de la 
Deuda Social Argentina (UCA), a partir de EPH-Indec. 
2S*: refiere a Segundo Semestre.

Tabla 3. Incidencia de la precariedad en el empleo según estrato de productividad por ciclos 
político-económicos. Argentina, 2003-2022.
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El segundo ciclo, denominado “estancamiento 

del ciclo heterodoxo y vuelta aperturista”, comenzó a 

partir de 2014 y se extendió hasta 2017. Tras una im-

portante fuga de capitales a principios de 2014, en el 

marco de la vuelta a la “restricción externa” y sin posi-

bilidad de acceso al crédito externo, el crecimiento se 

tornó difícil de sostener. La devaluación llevada a cabo 

ese año permitió inicialmente reactivar el sector exter-

no, pero introdujo también un fuerte impacto recesivo 

sin corregir los desequilibrios macroeconómicos acu-

mulados (Poy y Salvia, 2017), y así finalizó el período 

de gobiernos kirchneristas en 2015, con la victoria 

electoral de una alianza opositora. 

El nuevo gobierno retomó la senda de las polí-

ticas de liberalización económica y endeudamiento 

externo con fuga de divisas, que, sin lograr los efectos 

esperados, incrementó el peso de las importaciones 

hasta alcanzar uno de los déficits comerciales más 

grandes de la historia (Belloni y Wainer, 2019). Como 

consecuencia de políticas de financiarización de la 

economía, devaluación escalonada constante, aper-

tura a las importaciones, fuerte suba en las tarifas de 

energía y combustibles y del enfriamiento general de 

la economía que redujo la demanda, se produjo un pro-

ceso de cierre de empresas con expulsión de mano de 

obra, dando por resultado un promedio anual de creci-

miento del empleo del 3 % en este ciclo (Tabla 1). Esto 

modificó la dinámica imperante hasta entonces en el 

mercado de trabajo: por un lado, a partir del aumento 

en el nivel de desocupación, y en mayor medida, el de 

subocupación; y, por otro lado, debido a la importante 

caída del salario real que fue acompañada por un pro-

ceso generalizado de aumento en la precariedad del 

trabajo (Barrera Insua y Pérez, 2019; Cifra-CTA, 2019; 

Poy, Robles y Salvia, 2021). El módico crecimiento de 

empleo se registró en los estratos de productividad 

baja e intermedia (Tabla 1), impulsado sobre todo por 

el empleo público y posiciones no asalariadas (Tabla 

2), mediando un importante aumento en la incidencia 

de la precariedad en toda la estructura del empleo, 

pero fundamentalmente, en los estratos de producti-

vidad baja (+11,4pp) y muy baja (+8,1pp) (Tabla 3).

Un tercer y último ciclo es identificado entre 

2018 y 2022, bajo la denominación de “ciclo de crisis 

de la deuda acentuada por la pandemia”. La fuerte 

caída de reservas internacionales en el Banco Cen-

tral llevó al gobierno a acudir al Fondo Monetario 

Internacional, y solicitar el crédito más grande de la 

historia del organismo, con lo cual se inicia un nue-

vo ciclo de endeudamiento en moneda extranjera y 

la consiguiente pérdida de grados de libertad en las 

decisiones soberanas del país. Al ingreso de dólares 

por desembolsos del crédito le siguió una fuga de ca-

pitales que desembocó en una fuerte devaluación, 

con ajuste fiscal y monetario producto de la revisión 

de las metas del acuerdo. Esto implicó pasar de un 

estancamiento de la economía a una crisis abierta, 

con deterioro económico y social: caída del PBI del 6,2 

% interanual en el último trimestre de 2018 y un au-

mento interanual del 6,3 % de pobreza y del 1,9 % de 

indigencia en el segundo semestre de ese año (Belloni 

y Wainer, 2019).

Comenzó así, nuevamente, un período de caída 

del PBI con deterioro de las condiciones de vida de 

los/as trabajadores/as, que alcanzó su punto más ál-

gido en 2020 con la irrupción de la pandemia, cuando 

se conjugaron la singular caída en la tasa de actividad 

—producto de las medidas de restricción de la circula-

ción—, con una crisis económico-ocupacional preexis-

tente. El rebote en 2021 generó una rápida recupe-

ración económica y laboral, aunque con un efecto de 

shock que no fue inocuo en términos de distribución 

de empleo, ya que la recuperación de 2021 no se dio 

en las mismas ramas que habían expulsado fuerza de 

trabajo en 2020, ni en términos de ingreso, dado que 

se registró una caída en los salarios reales que pro-

dujo el fenómeno de los/as “trabajadores/as pobres” 

(Poy, Alfageme y Salvia, 2023). 

De esta manera, en el último ciclo del período 

se registró una leve mejoría en la absorción de fuerza 

de trabajo —respecto al ciclo anterior— impulsada por 

el estrato de productividad alta y, en menor medida, el 

de baja productividad (Tabla 1). En línea con trabajos 
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recientes (Cifra, 2023; Robles y Passone Vece, 2023), 

se observa que este ciclo finalizó con un aumento en 

el peso de las categorías ocupacionales del sector in-

formal aún dentro de los estratos de mayor producti-

vidad (Tabla 2) y un incremento en la incidencia de 

la precariedad en todas las formas de empleo, que, 

si bien fue menor al ciclo anterior, continuó con esa 

tendencia (Tabla 3).

Reflexiones finales

El objetivo de este trabajo fue evaluar cómo se con-

figuró la dinámica del mercado de trabajo según es-

tratos de productividad y cuál ha sido el vínculo entre 

los cambios en la productividad y la creación/expul-

sión de mano de obra, según los distintos ciclos políti-

co-económicos de las últimas dos décadas. 

Respecto al ciclo político-económico heterodoxo 

(2003-2013), se constató que hubo un aumento del 

empleo en todos los estratos, pero fundamentalmen-

te en los de mayor productividad, y además se propi-

ció una mejora en la calidad del empleo de los cuatro 

estratos. Es decir que, en ciclos con dinámicas favo-

rables a la creación de empleo asalariado formal y 

con aumento de consumo en el mercado interno, se 

favorecería la absorción de mano de obra en toda la 

estructura del empleo logrando una disminución de 

la brecha productiva, con un sesgo hacia los secto-

res de mayor productividad y con una tendencia a la 

disminución de la precariedad, aunque todavía que-

da pendiente indagar sobre cuáles serían los factores 

que habrían operado en esto último. 

Durante el segundo ciclo político-económico 

hubo una merma en el crecimiento del empleo y un 

aumento significativo en la incidencia del empleo pre-

cario. Esto estaría asociado a una dinámica de acu-

mulación orientada a la apertura comercial que ha-

bría reducido la capacidad de crear puestos de trabajo 

asalariados en el sector privado, así como también ha-

bría disminuido los ingresos y con ello la capacidad de 

consumo mercadointernista. 

Por último, en el tercer ciclo se registró una leve 

mejora en la absorción de fuerza de trabajo, con cla-

roscuros. Si bien el volumen de empleo creció y hubo 

una tendencia a ganar peso por parte de los estratos 

de productividad alta y baja —en detrimento de los de 

productividad muy baja e intermedia—, también se ha 

podido constatar que el crecimiento en el volumen 

de empleo en el estrato de alta productividad ha sido 

acompañado de una tendencia a la precariedad en la 

calidad de los puestos de trabajo creados, así como 

también al aumento de formas de autoempleo en este 

estrato y en otros. Aun cuando la incidencia de la pre-

cariedad ha ido en aumento en toda la estructura del 

empleo, constituye una novedad que también haya 

acontecido en los estratos de mayor productividad, 

hasta lograr una reversión entre puntas del período 

total. Esto podría dar cuenta de que las dinámicas de 

acumulación favorables al estrato de alta productivi-

dad, no implicarían por sí mismas una reducción de la 

brecha productiva. 

En respuesta a la tercera pregunta-problema 

destinada a indagar sobre el rol del Estado, puede de-

cirse que es necesario que se acompañen los proce-

sos de alta acumulación de capital y de aumento de 

productividad con políticas de regulación laboral y de 

distribución del ingreso que permitan, por un lado, fa-

vorecer la registración laboral de los/as asalariados/

as —asumiendo que hubo un crecimiento de las for-

mas encubiertas de contratación—.  Y, por otro lado, 

incrementar los salarios en la misma medida en que 

aumentaron las ganancias, de modo que mejoren las 

condiciones de vida de los/as asalariados/as, pero 

también que la dinámica de consumo que ello traería 

aparejado aumente la absorción de fuerza de trabajo 

en los estratos de menor productividad.



Notas
1 Este trabajo se realizó en el marco del proyecto PICT 2020 SERIE A – 02187 financiado por la Agencia Nacio-
nal de Promoción de la Investigación, el Desarrollo y la Innovación. El presente constituye la primera parte del 
capítulo de análisis de la tesis doctoral que se encuentra en curso, cuyo tema es el análisis del mercado de trabajo 
y de las condiciones de vida del período tomando en cuenta los estratos de productividad como variable central. 
La tesis está dirigida por Santiago Poy y codirigida por Agustín Salvia, investigadores del Conicet con pertenencia 
institucional en ODSA-UCA e IIGG-UBA, a quienes se les agradecen los comentarios sobre este texto.

2 Para este apartado se retomó el siguiente trabajo: Poy, S. y Alfageme, C. (2023).
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Introducción

En este artículo1 se presenta un análisis de cómo 

el trabajo de software realizado de manera remota 

mediante plataformas para empresas transnacio-

nales, impacta en las condiciones de trabajo del 

sector en Argentina. El objetivo es exponer las ca-

racterísticas que asumen estos procesos globales 

en el ámbito local, y dar cuenta de los mecanismos 

de dichas contrataciones en el país. Para ello, en 

la primera parte del trabajo nos preguntamos qué 

modalidades adopta el trabajo de plataformas en 

el sector de software y en la periferia a partir de los 

aportes de la literatura especializada. En la segun-

da parte analizamos su impacto en las condiciones 

de trabajo del sector, considerando dos dimensio-

nes: salarios y derechos laborales. Nos basamos 

principalmente en dos fuentes: entrevistas rea-

lizadas a trabajadores del sector bajo modalidad 

remota y otros informantes clave, y los datos de 

una encuesta realizada por el Centro Interdiscipli-

nario de Estudios en Ciencia, Tecnología e Inno-

vación (Ciecti, 2021) a trabajadores informáticos, 

cuyos datos son públicos.2 La pretensión de este 

artículo es introducir algunos resultados parciales 

del análisis y condensar debates que requieren ser 

profundizados.

El trabajo de plataformas y los 
cambios en las relaciones del 
trabajo. Una profundización de la 
división centro-periferia

El proceso de producción de software y servicios infor-

máticos (en adelante, SSI) se realiza por medios digi-

tales, donde las plataformas cumplen tres funciones 

diferentes, posibilitadas por el avance en las comuni-

caciones: en la intermediación de la compra-venta de 

la fuerza de trabajo, como medios de producción en 

los cuales los distintos trabajadores de un equipo se 

conectan entre sí, y para el cobro de salarios a través 

de billeteras virtuales y otros medios de pago. Si bien 

estas funciones existen desde comienzos del milenio, 

el aislamiento producto de la pandemia por COVID-19 

extendió su uso, produciendo un verdadero salto cua-

litativo.

Consideramos que este auge de las plataformas 

resulta en una profundización de la internacionaliza-

ción productiva. Nos referimos a la deslocalización 

de distintos eslabones de la producción en territorios 

geográficamente dispersos, con el objetivo, para el 

capital, de producir con los costos más bajos cada 

parte de una misma mercancía. En este esquema, las 

tareas de producción del sector del SSI pueden ser 

realizadas por distintos equipos de trabajo situados 

en diversos países, con un nivel de fragmentación tal 
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que permite incluir en un mismo proceso productivo a 

trabajadores independientes. De esta manera, el capi-

tal optimiza el proceso laboral, explota las diferencias 

en mano de obra y costos y mejora la gestión de las 

cadenas globales de valor (Haidar y Keune, 2021). En 

este sentido, el fenómeno novedoso de las platafor-

mas profundiza tendencias estructurales del capitalis-

mo desde los años setenta, aunque la deslocalización 

de la producción de SSI ocurrió a partir de los años 

noventa (Podestá, 2022).

La etapa que se abre, denominada por Huws 

(2013) como la “era de internet”, se caracteriza, en-

tre otras particularidades, por el aumento del trabajo 

online y de la cantidad de fuerza de trabajo disponible 

en el nivel global, coordinada ahora por las tecnolo-

gías de la información y comunicación. Dichos traba-

jadores se encuentran por lo general en condiciones 

de hiperflexibilización —contrapartida del aumento de 

las ganancias— y de trabajo por cuenta propia, que se 

combinan con las condiciones específicas del trabajo 

remoto. El resultado es la disolución de los límites en-

tre tiempo de trabajo y tiempo libre (contra el derecho 

de “desconexión laboral”) y la autodisciplina (Murgia, 

Maestripieri y Armano, 2017). Asimismo, dentro de las 

formas de trabajo en el sector SSI, estos elementos 

promueven el trabajo “por proyecto”, y los aumentos 

salariales dependen de evaluaciones de desempeño 

(Montes Cató, 2010; Rabosto y Zukerfeld, 2017).

Estas condiciones generales, sin embargo, no 

tienen consecuencias uniformes en todos los territo-

rios. Mientras los países más adelantados concentran 

algunas tareas centrales, la periferia aparece como 

un territorio de menores costos laborales, donde al-

gunos países —entre los que se cuenta Argentina— po-

seen una fuerza de trabajo calificada para la produc-

ción de software que puede ser aprovechada por las 

grandes empresas transnacionales. Dado que no es 

necesario instalarse físicamente para utilizar la fuerza 

de trabajo local, estas empresas pueden evadir las le-

gislaciones locales ante la dificultad de comprobar el 

tipo de relación laboral que establecen (Waas, Pavlou 

y Gramano, 2018; Rodríguez, Bensusán Areous y Ei-

chhorst, 2017). Ello limita las posibilidades de control 

del Estado sobre la fuerza laboral y la recaudación. 

Además, dado que la contratación se hace de manera 

directa entre la empresa transnacional y el trabajador 

autónomo, este último debe hacerse cargo de los cos-

tos que implica el trabajo remoto, como los elementos 

de trabajo y los servicios de internet o electricidad, y 

la empresa ahorra asimismo en los costos de supervi-

sión, ahora incorporados en el trabajador para cumplir 

los objetivos fijados (Waas y otros, 2018; Haidar y Ke-

une, 2021). Por lo tanto, en su conjunto, estas carac-

terísticas de la producción online amplían las brechas 

de productividad entre centro y periferia. 

Una ventaja de los países centrales que resulta 

especialmente relevante a partir del pago por medio de 

plataformas es que ofrecen salarios en moneda extran-

jera a un menor costo que lo que pagarían a los trabaja-

dores del SSI en el centro, mientras que en relación con 

su espacio nacional resultan muy superiores al prome-

dio. Ello explica la preferencia de muchos trabajadores 

calificados del sector SSI por estas contrataciones flexi-

bilizadas que, además, son habituales en estos países 

(Berg y Rani, 2021; Haidar y Keune, 2021).

Un problema de acumulación para los 
capitales locales de SSI en Argentina

En Argentina, a estas consideraciones generales de-

ben sumarse la devaluación del peso y la imposición 

de controles cambiarios ante la caída de las reservas 

en el Banco Central, que provocaron una brecha signi-

ficativa entre el dólar oficial y el paralelo en los últimos 

años de la posconvertibilidad. El aumento de esta bre-

cha coincidió temporalmente con el aislamiento por la 

pandemia de COVID-19, es decir, con el crecimiento de 

los contratos freelance y la generalización del trabajo 

remoto. La brecha del tipo de cambio generó un incen-

tivo adicional a los trabajadores calificados del sector 

SSI para trabajar de esta forma, ya que pueden obte-

ner el precio del dólar paralelo, como se observa en el 

Gráfico 1.



De esta manera, identificamos algunas consecuencias 

relevantes para los capitales locales. La contratación 

directa entre empresa transnacional y trabajador des-

dibuja el papel de la empresa local subcontratada con 

el fin de armar equipos de trabajo para proyectos de 

clientes del exterior. Asimismo, lo que más preocupa 

entre los capitales del sector es el aumento de salarios 

que se impone para retener a los trabajadores, que se 

agrega al alza salarial generalizada ya existente debido 

a que globalmente hay una mayor demanda de trabajo 

calificado que la disponible. Por esta vía, la contrata-

ción remota a través de las fronteras extiende el au-

mento salarial a los trabajadores que continúan traba-

jando en el mercado local. Sin embargo, las empresas 

vernáculas en algunos casos también recurren a la con-

tratación freelance e ingresan divisas por el mercado 

ilegal a la hora de exportar. De esta manera, utilizan la 

fuerza de trabajo local, pagando en moneda local o ex-

tranjera —generalmente una combinación de ambas— y 

obtienen las divisas de la exportación al dólar paralelo.

Características del trabajo de SSI 
en Argentina

A pesar del fenómeno que analizamos aquí, el em-

pleo de SSI en Argentina no se caracteriza por la in-

formalidad (Artana, Cont, Bermúdez y Pistorio, 2018). 

El empleo registrado creció sostenidamente en toda 

la posconvertibilidad, incluso en los pocos años que 

registran caídas en las ventas (2014, 2016 y 2018-

2020).

Sin embargo, el sindicalismo del sector encuen-

tra serias limitaciones para intervenir. Existen cuatro 

sindicatos que representan al sector informático en 

el país: la Asociación Gremial de Computación (AGC), 

Unión Informática (UI), el Sindicato Único de Trabaja-

dores Informáticos de la República Argentina (Sutira) 

y la Unión de Trabajadores, Sociedades de Autores y 

Afines (UTSA). Solo el primero obtuvo la personería 

gremial y ninguno está habilitado por el Estado para 

negociar paritarias o supervisar los convenios firma-

dos entre algunos de estos sindicatos y las empresas 

en las que actúan (Adamini, 2020). Dicha falta de re-

presentación organizada influyó durante todo el perío-

do de crecimiento en la posconvertibilidad, en el cual, 

si bien los salarios fueron mayores que el promedio, 

aumentaron por debajo del porcentaje de los sectores 

sindicalizados (Rabosto y Zukerfeld, 2017; 2019). 

Esta situación puede explicar la baja tasa de afi-

liación a los sindicatos y asociaciones profesionales, 

de 8 % en el cálculo de Rabosto y Zukerfeld (2017) 

—mientras que alcanza el 37 % en el caso de los traba-
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Gráfico N°1. Cotización dólar oficial y paralelo (2002-2021)

Fuente: elaboración propia con base en el BCRA y ambito.com
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jadores registrados de los demás sectores— y del 11 % 

en nuestro análisis de los datos que arroja la encues-

ta del Ciecti. Asimismo, la organización se ve limitada 

por la persecución gremial en las grandes empresas en 

las que hubo conflictos gremiales (Murmis, 2015), por 

la cercanía entre empleados y dueños en las pymes y 

por la alta rotación del empleo en el sector (50 % según 

los datos de la encuesta del Ciecti), como medio para 

lograr mejoras salariales en el marco de la individuali-

zación de las negociaciones por los salarios.

El trabajo de plataformas: 
consecuencias sobre los trabajadores 
del sector del SSI argentino

Las entrevistas realizadas indican que los trabajado-

res de SSI encuentran una diferencia sustancial en la 

remuneración a partir de trabajar para el exterior. La 

modalidad y/o periodicidad de la actualización de sa-

larios no resulta una preocupación —al contrario de lo 

que pasa con los trabajadores registrados— ya que el 

cobro en moneda extranjera en un contexto de deva-

luación lo suple. En cambio, son comunes las actua-

lizaciones sobre la base de evaluaciones de desem-

peño.

La contratación se efectúa mediante un contrato 

realizado por la empresa para su propio control, pero 

que no tiene validez en Argentina. A esta modalidad 

contractual, las empresas la denominan contractor. 

En general, el cobro se realiza por billeteras virtuales, 

y en algunos casos en que esto es posible, en una 

cuenta bancaria en el exterior abierta por el emplea-

dor. Luego, se transfiere por medio de plataformas a 

una financiera (una operación en la informalidad), la 

cual entrega el salario en efectivo al trabajador, rete-

niéndole una comisión. Otra forma es comprar cripto-

monedas y obtener el efectivo por su venta. También 

es posible cobrar en bancos internacionales en Uru-

guay, yendo al país vecino a buscar el efectivo cada 

cierto tiempo. Finalmente, se puede depositar el sa-

lario en una tarjeta internacional, aunque esta opción 

reduce las posibilidades del uso del haber, y es más 

frecuente entre quienes complementan un trabajo en 

el mercado local con el freelance para el exterior.

Quienes ingresan formalmente el salario (el total 

o una parte) perciben el monto en pesos por dólar “ofi-

cial”, y se encuentran bajo el régimen de monotributo, 

por lo que abonan el impuesto a las ganancias —que 

resta el 35 % del total—, motivos por los cuales se 

busca evitar esta modalidad de cobro. Sin embargo, 

permite declarar una parte de los ingresos para poder 

consumir en el país. Como indica un informante:

(…) yo decidí en su momento despreocuparme 
de estas cuestiones. De los argentinos que tra-
bajamos en la empresa, somos dos nada más 
los que hacemos eso, después los demás uti-
lizan otros medios, viste que bueno, requieren 
tiempo, requieren información, estar al tanto. Y 
yo la verdad quiero llegar a fin de mes, cobrar 
y olvidarme. Entonces, con los datos duros, ob-
viamente estoy perdiendo plata (...) Pero bueno, 
por suerte, yo con el tema de la plata estoy re-
lajado, porque si no te volvés loco, tratando de 
encontrar la ganancia (J. L., entrevista, 30 de 
septiembre de 2022).

Un informante clave que asesora a trabajadores en 

esta situación sostiene que “el que más factura, fac-

tura al 50 % de sus ingresos y el que menos factura 

debe estar facturando el 12-15 % de los ingresos to-

tales. Lo llevas todo a la última categoría, que es la 

categoría H”. Bajo esta categoría pagan impuesto a 

las ganancias e impuesto al valor agregado (IVA). Indi-

ca que “hacen factura consumidor final, en donde vos 

no tenés la necesidad de identificar a la persona” (A., 

entrevista, 22 de julio de 2022).

Por estos motivos, es común la búsqueda de tra-

bajos part time a través de plataformas, de manera 

de sostener un trabajo registrado a la vez, tal como 

es indicado por una informante clave, responsable del 

área de Recursos Humanos de una multinacional de 

software. Las informantes clave en este puesto de tra-

bajo sostienen que los trabajadores de SSI argentinos 

están bien preparados, pero solicitan en muchos ca-
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sos salarios muy altos: “un argentino en un puesto se-

nior no está pidiendo menos de entre 8000 y 10 000 

dólares por mes” (F., entrevista, 5 de julio de 2022).

Dada la situación descrita de los trabajadores 

freelance, si las empresas locales quieren retener a 

sus empleados se ven obligadas a ofrecer mejores 

condiciones laborales, lo que impacta indirectamente 

en el resto de los trabajadores del sector, con inde-

pendencia de quién sea el empleador. Por su parte, 

las compañías locales exportadoras buscan ingresar 

sus ventas en la informalidad para obtener dólares a 

precios más altos, aduciendo que se utilizan para abo-

nar salarios más competitivos. 

En cuanto a los derechos laborales, la modalidad 

contractor carece de los derechos de la legislación lo-

cal. De las entrevistas realizadas surge que algunas em-

presas brindan ciertos “beneficios”, como vacaciones 

pagas y el pago del equipamiento para trabajar (compu-

tadora, silla, internet). La informante clave responsable 

de Recursos Humanos de una empresa de software in-

ternacional destaca que la mayor preocupación de los 

argentinos en las entrevistas para un trabajo remoto 

del exterior es el derecho a las vacaciones pagas: “(…) 

por ahí si la diferencia salarial no es muy significativa, 

prefiere quedarse donde está ahí con el tiempo libre 

que se ganó” (F., entrevista, 5 de julio de 2022).

El trabajo por objetivos en este sector implica 

una reversión de muchos derechos laborales, ya que, 

sin contar con licencias, el propio trabajador debe 

compensar el tiempo en el que no produce para cum-

plir con los objetivos pautados:

Un punto a favor del trabajo era que no tenía ho-
rarios (...) lo que te pedían era que cumplieras tus 
funciones, que también involucran una cantidad 
de reuniones. Entonces, ¿qué pasa? Las reunio-
nes con los clientes de acá, por ahí eran a las 9, 
10 de la mañana y las reuniones con los equipos 
de allá por ahí a las 23 hs. Entonces, esta cosa 
que vos decís, “¡Hey no tengo horarios!” terminó 
siendo un poco que estás alrededor del tema 
todo el día (T., entrevista, 6 de julio de 2022).

La percepción generalizada acerca de la precarización 

del empleo es que esta se suple con el monto percibi-

do: “El Derecho laboral quedó supeditado también a 

que gano lo suficiente como para no preocuparme por 

eso. Ir construyendo mi propio colchón, digamos, soy 

mi propia AFJP, mi propia ANSES” (A., entrevista, 1 de 

julio de 2022). En cambio, los trabajadores part time 

cubren estos derechos con su contratación local. 

Sin embargo, el sindicato de informáticos AGC 

vincula la “fuga” de los trabajadores al trabajo para el 

exterior con el hecho de que los derechos laborales en 

el mercado de trabajo local no están garantizados, lo 

que alienta el paso a la informalidad:

Afectada por años de deterioro salarial y pérdida 
de poder adquisitivo, va quedando cada vez más 
claro que existe una necesidad de ordenar la in-
dustria, tanto en el aspecto salarial, como en lo 
referido a las condiciones y la carrera profesio-
nal. Ítems tales como roles ocupacionales, plan 
de carrera, pago de guardias y de horas extras, 
licencias por maternidad/paternidad, días de 
estudio y un largo etcétera. Constituyen las rei-
vindicaciones más básicas y antiguas para una 
industria que se proyecta y entroniza a sí misma 
como la imagen misma del futuro (Trabajadores 
Informáticos, 2022).

La encuesta realizada por el Ciecti permite analizar 

algunos datos sobre el rol de los sindicatos en el sec-

tor. El Cuadro N.° 1 indica que entre los trabajadores 

informáticos solo un 5 % de las demandas salariales 

se consultan a través de un sindicato o delegado de 

la empresa.

El Cuadro N.° 2 muestra a quiénes recurren 

los trabajadores de SSI ante distintas demandas vin-

culadas a los derechos laborales. En prácticamente 

todas las demandas seleccionadas, los trabajadores 

acuden a un superior o a un área de trabajo como 

principal interlocutor. La asistencia del sindicato so-

lamente se destaca ante la amenaza o pérdida del 

empleo.
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Conclusiones

En este trabajo presentamos el auge de las platafor-

mas y su impacto en el sector del SSI como un fenó-

meno global en articulación con las particularidades 

de la acumulación en Argentina. En cuanto fenómeno 

global, el denominado “capitalismo de plataformas” 

resulta una extensión de los procesos de internaciona-

lización productiva que caracterizan la etapa abierta 

a principios de los años setenta, reforzando la pola-

rización de este trabajo en relación con el resto del 

mercado laboral, la caída en las exportaciones por la 

subfacturación y evasión en que incurren las empre-

sas. En el plano nacional, remitimos al problema de 

la brecha del tipo de cambio, que genera un incenti-

vo adicional a cobrar en moneda extranjera debido a 

la posibilidad de obtener el doble de lo recibido en el 

mercado paralelo. 

A través de las entrevistas realizadas y del aná-

lisis de los datos de la encuesta a trabajadores infor-

máticos que trabajan para el sector del SSI, compro-

bamos que la modalidad freelance de trabajo para 

empresas multinacionales (EMNs) en el SSI en Argen-

tina tiene las características identificadas por la lite-

ratura sobre el trabajo remoto: socava los derechos 

laborales, pero a cambio de un mejor salario, en un 

contexto donde el trabajo registrado del sector tam-

poco otorga condiciones claras. Además, mostramos 

cómo el incremento de la competencia entre empre-

sas transnacionales y locales por la utilización de la 

fuerza de trabajo local impactó en un aumento de los 

salarios generalizado para todo el sector. 

Cuadro N.° 1. A quién recurren los trabajadores de SSI ante demandas salariales

Fuente: elaboración propia con base en Ciecti (2021).

Cuadro N.° 2. A quién recurren los trabajadores de SSI ante demandas relacionadas 
con derechos laborales

Fuente: elaboración propia con base en Ciecti (2021).
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Sin embargo, estos circuitos informales en la 

contratación limitan aún más la negociación y la ac-

ción colectiva. Esta debilidad responde, por un lado, 

a las trabas impuestas por el Estado al reconocimien-

to de los sindicatos del sector para negociar salarios 

y condiciones de trabajo. Por otro lado, a las limita-

ciones vinculadas a las condiciones de trabajo en el 

sector de SSI, caracterizadas por la individualización, 

el trabajo remoto y la alta rotación. Ambos elementos 

permiten explicar el gran desconocimiento de la activi-

dad sindical en las empresas, la baja afiliación y parti-

cipación, y el hecho de que los sindicatos no se consti-

tuyen como interlocutores para los trabajadores.

Dado que este es un trabajo en proceso, y abor-

da tan solo un recorte del problema de la competencia 

capitalista por la fuerza de trabajo local, temas tales 

como el análisis de la deslocalización productiva en el 

caso del SSI, de las consecuencias sobre el trabajo y 

de las condiciones particulares de los trabajadores de 

SSI como trabajo calificado e intelectual, solo pudie-

ron ser mencionados. Es necesario ampliar la revisión 

de la literatura y precisar cómo estos elementos se 

reflejan en las –pocas– fuentes de datos disponibles 

para Argentina. Por razones de extensión, debemos 

dejar de lado otras dimensiones analizadas a partir 

de la encuesta a trabajadores informáticos del Ciecti 

y de las entrevistas.

Asimismo, se abren muchas preguntas que es-

capan al objetivo de este artículo pero que son parte 

fundamental del análisis más general de la temática, y 

a las cuales este trabajo puede contribuir: cuáles son 

las consecuencias del aislamiento del sector SSI con 

respecto a los más tradicionales de la acumulación 

local; cómo operan las empresas locales para ganar 

esta competencia con las transnacionales y mantener 

su competitividad, y de qué manera estas tendencias 

impactan en la inserción internacional del SSI argen-

tino. 

Notas
1 Este trabajo presenta algunos avances de la tesis de la autora para la obtención del título de doctora en 
Desarrollo Económico de la Universidad Nacional de Quilmes. La tesis se propone analizar la inserción inter-
nacional del sector del software y servicios informáticos en el mercado mundial, atendiendo especialmente a la 
complejidad del trabajo realizado y a aquellas dimensiones de la acumulación local que le otorgan competiti-
vidad al sector.

2 Para mayor detalle sobre las fuentes, ver anexo metodológico.
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Anexo metodológico

Entrevistas realizadas entre junio y julio de 2022. Los trabajadores se encontraban en distintas partes del 

país y llevaban a cabo trabajo remoto. Sin embargo, puede aclararse que la mayoría residía en la Ciudad 

Autónoma de Buenos Aires. Por otra parte, constan con diversos niveles educativos y años de experiencia.

Utilización de la encuesta a trabajadores informáticos del CIECTI: Del total de 

casos de la muestra, filtramos aquellos trabajadores informáticos que trabajan 

para empresas del sector de SSI. Ello se basa en considerar que las dimensiones 

analizadas se vinculan a las condiciones de tal sector de actividad. La muestra 

cuenta con 294 casos que respondieron las principales preguntas.



Introducción

En este trabajo se presenta un análisis de los apor-

tes fundamentales que se encuentran en el tomo I de 

El Capital de Karl Marx, a fin de brindar herramientas 

teóricas básicas para abordar el estudio del desarrollo 

de las fuerzas productivas en una rama particular de 

la producción capitalista como es la producción agra-

ria.1 El artículo comienza con una primera sección 

sobre el carácter general de las fuerzas productivas 

y su relación con la teoría del valor. En una segunda 

sección se analiza cada una de las dimensiones que 

componen las fuerzas productivas. Seguidamente se 

presenta una síntesis de la base técnica del capitalis-

mo, y el vínculo del desarrollo de las fuerzas producti-

vas con la dinámica de acumulación capitalista. Para 

finalizar, se exponen unas breves reflexiones sobre el 

método de análisis materialista y su aplicación al de-

sarrollo de las fuerzas productivas.

Valor y fuerzas productivas

El desarrollo de El Capital, la obra seminal de Marx 

(1999, 2000, 2005), se basa en el despliegue de las 

determinaciones del valor en referencia crítica a la 

economía política. Desde su comienzo, Marx (2005) 

presenta al trabajo social como el contenido del valor 

de las mercancías, y al tiempo de trabajo socialmente 

necesario, como la medida del valor. La variación de 

esta magnitud y de la masa de trabajo incorporada en 

una mercancía aparecen determinadas por un cam-

bio en lo que el filósofo denomina capacidad o fuerza 

productiva del trabajo social, lo cual se trata de una 

relación inversa en ambos casos.

En el primer capítulo de El Capital, Marx introdu-

ce la noción de fuerza productiva del trabajo señalan-

do sus distintas dimensiones:

La fuerza productiva del trabajo está determina-
da por múltiples circunstancias, entre otras por 
el nivel medio de destreza del obrero, el esta-
dio de desarrollo en que se hallan la ciencia y 
sus aplicaciones tecnológicas, la coordinación 
social del proceso de producción, la escala y la 
eficacia de los medios de producción, las con-
diciones naturales [énfasis agregado] (Marx, 
2005, p. 49).

Se destaca que esta caracterización de las fuerzas 

productivas es una conceptualización abierta que in-

cluye una serie de dimensiones dentro de otras “múl-

tiples circunstancias”. A lo largo de este artículo se 

presenta el carácter y la relación de las dimensiones 

señaladas: los medios de producción, el papel de la 

ciencia, la escala de producción, la coordinación so-

cial del proceso de producción, la destreza de la fuer-

za de trabajo y las condiciones naturales. Partiendo 
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de esta reconstrucción, señalamos que dicho carácter 

abierto del concepto permite avanzar en la incorpora-

ción de nuevas dimensiones vinculadas al carácter di-

námico y evolutivo de las fuerzas productivas. En este 

sentido, se destaca que el análisis marxiano es una 

base sobre la cual se puede avanzar en el despliegue 

de las “múltiples circunstancias” que son propias del 

desarrollo histórico del modo de producción capitalis-

ta, las cuales exceden los alcances de este artículo. 

El trabajo: fuente de valor y plusvalor

Las determinaciones de las fuerzas productivas tie-

nen a la teoría del valor como piedra basal, y al trabajo 

como el elemento central. Se trata del trabajo abstrac-

to humano que compone la sustancia del valor, pero 

que se encuentra materialmente portado en la capaci-

dad o fuerza de trabajo de un individuo o conjunto de 

individuos. A continuación, se presentan los elemen-

tos del trabajo como creador de valor y de la fuerza de 

trabajo, como productora de plusvalor.

En términos genéricos, abstrayendo su forma 

histórica y social, el trabajo es analizado por Marx en 

función de su carácter mediador en el metabolismo 

entre el ser humano y la naturaleza para el desarrollo 

de la vida humana. En su análisis sobre el carácter 

bifacético del trabajo, Marx (2005) expone la dife-

renciación de la utilidad de los distintos trabajos.2 La 

fuerza productiva, como aclara, se corresponde a los 

trabajos útiles dentro de un espacio de tiempo, pero 

su variación no modifica el trabajo como sustancia del 

valor. Lo que se modifica con la variación en la fuer-

za productiva del trabajo es la cantidad de valores de 

uso que produce un determinado trabajo útil. En otras 

palabras, la variación radica en la productividad de un 

determinado trabajo útil. 

Respecto de la fuerza de trabajo, Marx (2005) la 

entiende como “el conjunto de las facultades físicas y 

mentales que existen en la corporeidad, en la perso-

nalidad viva de un ser humano y que él pone en mo-

vimiento cuando produce valores de uso de cualquier 

índole” (p. 203). Su principal distinción es la separa-

ción de los medios de producción, lo cual explica el 

surgimiento histórico del obrero doblemente libre y de 

la fuerza de trabajo como mercancía, y fundamenta la 

existencia y la esencia del capital. 

De manera particular, la fuerza de trabajo se 

distingue del resto de las mercancías porque su valor 

de uso es la capacidad de crear valor. En este caso, 

señala Marx (2005), la magnitud de su valor de cam-

bio difiere de la magnitud del valor creado. Esta dife-

rencia, fundante de la explotación capitalista, explica 

la existencia de un plusvalor y del movimiento de au-

tovalorización del capital. 

Marx expone que la producción de dicho plus-

valor choca con los límites físicos y las barreras na-

turales para la reproducción normal de la fuerza de 

trabajo. Esto, junto con la determinación del valor de 

la fuerza de trabajo, devienen en una lucha colectiva 

entre capitalistas y obreros. Resultado de esta lucha 

entre clases, la ley estatal impone un límite a la jor-

nada laboral y con esta, a la producción absoluta de 

plusvalor.3

A pesar de esta barrera, el capital logra aumen-

tar su plusvalor a través de la reducción del valor de 

la fuerza de trabajo. Lo consigue mediante la modi-

ficación de las fuerzas productivas del trabajo social 

en alguno de los componentes o “múltiples circuns-

tancias”. Así, logra reducir el tiempo de trabajo social-

mente necesario para producir las mercancías que 

componen el valor de la fuerza de trabajo, y reduce 

también el valor de cambio de la fuerza de trabajo sin 

alterar su reproducción normal ni su capacidad crea-

dora de valor. Se produce así un plusvalor relativo.

Esta transformación de las fuerzas productivas 

implica, tal como lo explicita Marx (1999), una revolu-

ción en las “condiciones técnicas y sociales de produc-

ción” y en las “condiciones de trabajo” (pp. 382-383). 

Ello se traduce en la alteración de las dimensiones de 

la fuerza productiva; es decir, los medios, los méto-

dos, la ciencia, la escala, la coordinación del proceso 

de producción. La modificación de las fuerzas produc-
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tivas puede partir de una nueva aplicación tecnológica 

o de una nueva técnica de producción, pero también 

de la optimización del proceso de trabajo de manera 

que se logre un mayor gasto de trabajo en el mismo 

período de tiempo. Este último punto puede parecer 

opuesto al carácter evolutivo que plantea el concepto 

de fuerzas productivas. No obstante, como resultado 

de la introducción de nuevas tecnologías, se puede ori-

ginar una modificación de las formas organizativas de 

la producción de manera que se produzca una reduc-

ción de los tiempos internos (descansos, alimentación, 

turnos, etc.), entre otras transformaciones que pueden 

empujar la capacidad productiva del trabajo, siempre 

y cuando no atenten contra su reproducción normal.4

La forma concreta en que opera este mecanis-

mo es a partir del desarrollo de las fuerzas produc-

tivas en las ramas donde se elaboran los medios de 

producción que se utilizan en el resto de las esferas 

productivas. Posteriormente, las nuevas tecnologías y 

técnicas alcanzan las esferas productivas que fabri-

can las mercancías que componen el valor de la fuer-

za de trabajo, efectivizando el mecanismo explicado 

de producción de plusvalor. 

Sin embargo, esta dinámica no se refleja direc-

tamente en la conciencia del capitalista individual, 

para quien el único objetivo es alcanzar la reducción 

de costos a fin de aumentar su ganancia particular. 

Desde su punto de vista, se trata de impulsar un cam-

bio en la fuerza productiva del trabajo para reducir el 

valor individual de las mercancías que produce. Marx 

señala que este valor individual no se corresponde con 

el valor social de la misma mercancía, cuya magnitud 

representa el tiempo de producción de esa mercancía 

en las condiciones sociales medias. De este modo, al 

vender su mercancía producida a un determinado va-

lor individual5 inferior al valor social, este capitalista 

individual obtiene un plusvalor extraordinario. Dada 

la forma privada en que se organiza el trabajo social 

en el capitalismo, los capitalistas individuales realizan 

este movimiento de manera individual en busca de 

ese ingreso extraordinario. 

Visto este movimiento en el interior de una mis-

ma rama, se verifica que los capitalistas se ven obliga-

dos a incorporar este cambio en la fuerza productiva 

a su propio proceso productivo para no ser derrotados 

en la competencia. Una vez generalizado el cambio 

en la fuerza productiva, se desvanece el plusvalor ex-

traordinario hasta la introducción de una nueva trans-

formación en la fuerza productiva del trabajo dentro 

de la rama. En síntesis, la organización privada del tra-

bajo social en el capitalismo impone la competencia 

entre los distintos capitales individuales por alcanzar 

este plusvalor extraordinario, y, en definitiva, configura 

la forma en que se desarrollan las fuerzas productivas 

del trabajo social.  

Las dimensiones de las fuerzas 
productivas

Medios de producción

En el análisis que hace Marx sobre el proceso de tra-

bajo6 distingue los elementos principales que lo com-

ponen. En primer término, un objeto y medios de tra-

bajo. Los objetos de trabajo se distinguen por estar 

(o no) intervenidos por el trabajo humano. Tanto la 

materia prima como los materiales auxiliares son el 

resultado de un trabajo pretérito, pero los segundos 

se diferencian por actuar como complementos de la 

primera y ser consumidos por los medios de trabajo.

En segundo lugar, Marx (2005) define a los me-

dios de trabajo como “una cosa o conjunto de cosas 

que el trabajador interpone entre él y el objeto de tra-

bajo y que le sirve como vehículo de su acción sobre 

dicho objeto” (p. 217). En suma, para los medios de 

producción, la utilidad y el lugar que asumen dentro 

del proceso de trabajo definen el carácter que toman 

como medios de trabajo, materia prima o producto fi-

nal. A su vez, el desarrollo de determinados elementos 

u objetos como medios de trabajo se define además 

por el grado de avance en la materialidad de los proce-

sos de producción; por ende, también de las fuerzas 

productivas del trabajo social.7



Entre los medios de producción propios del ca-

pitalismo, se destaca el lugar central de la máquina. 

En su desarrollo sobre la etapa de “Maquinaria y Gran 

Industria”, Marx (1999) presenta las determinacio-

nes principales de la máquina como expresión del 

desarrollo de las fuerzas productivas. Allí retoma a 

Babbage8 para definir a la máquina como una unidad 

compuesta de instrumentos simples movidos por un 

motor único. Entre sus partes componentes se des-

taca la fuerza motriz propia que se transmite a la he-

rramienta para actuar sobre el objeto de trabajo.9 La 

máquina con fuerza motriz propia reemplaza al movi-

miento parcializado de la fuerza particular que ejecuta 

una herramienta y supera las limitaciones físicas que 

comprende una fuerza de trabajo.10

De manera complementaria, señala que la com-

binación de máquinas iguales o diferenciadas da paso 

a un sistema de maquinaria. En ambos casos, lo que 

las distingue en su carácter sistémico es el empleo 

de un mecanismo motor común. Esta fuerza motriz 

propia impulsa la interconexión de las distintas máqui-

nas sin la necesidad de la fuerza humana como fuer-

za central.11 Según Marx, este sistema de máquinas 

también puede ser pensado como máquina compleja 

o combinada. Para el autor, esto marca la existencia 

de un “autómata central” que rige su movimiento y 

establece una continuidad automática del proceso 

de trabajo. Asimismo, la creciente complejidad del 

sistema de maquinaria implicó también una crecien-

te diferenciación en la creación y producción de las 

máquinas en cuestión. En palabras de Marx (1999), 

la Gran Industria permitió la producción de “máquinas 

por medio de máquinas” (p. 468), es decir, las bases 

para la automatización de la producción. 

En términos del papel de la máquina en la pro-

ducción de valor, Marx destaca que la máquina sola-

mente entrega su valor al objeto de trabajo —luego 

mercancía— a través de la fuerza de trabajo, dado que 

“la maquinaria siempre ingresa totalmente al proceso 

de trabajo, y sólo parcialmente al proceso de valori-

zación” (Marx, 1999, p. 471). El valor que la máqui-

na transfiere está en proporción a su uso y desgas-

te respecto de su propio valor y, como cualquier otra 

mercancía, puede variar la magnitud de su valor en 

función del desarrollo de las fuerzas productivas em-

pleadas para su fabricación.12

Para finalizar, señalamos lo que Marx denomina 

un límite capitalista a la incorporación de maquinaria. 

El mismo está dado porque la incorporación de una 

máquina a la producción se determina por la diferen-

cia entre el costo de su producción y el correspondien-

te al trabajo y los medios de trabajo que reemplaza. 

Se trata de un aporte metodológico para establecer 

las posibilidades o limitaciones para la introducción 

de tecnología a partir de los niveles salariales. 

El papel de la ciencia

Cuando realiza este análisis, Marx indica que el esta-

dio de la ciencia se expresa en el lugar creciente que 

esta ocupa como eje rector del proceso de producción 

con la etapa de la “Maquinaria y Gran Industria”. La 

integración continua de los procesos de trabajo a tra-

vés de la fuerza motriz propia de las máquinas supone 

un grado de avance respecto de las tareas de crea-

ción, planificación, control y ejecución de sus distintas 

etapas y componentes técnicos. En otras palabras, la 

complejidad creciente del proceso de trabajo y de pro-

ducción —en particular la separación de las esferas 

productoras de medios de producción— implica la ne-

cesidad de la organización científica de sus distintas 

etapas y elementos. Esto no significa que las etapas 

previas a la “Maquinaria y Gran Industria” no estuvie-

ran mediadas por la ciencia, sino que se basaban ma-

yormente en la destreza artesanal como base técnica. 

Sobre el uso que hacen los capitalistas de la 

ciencia, Marx (1999) señala que “la ciencia no le 

cuesta absolutamente ‘nada’ al capitalista, lo que en 

modo alguno le impide explotarla. La ciencia ‘ajena’ 

es incorporada al capital, al igual que el trabajo ajeno” 

(p. 470). Esta apropiación de la ciencia se da a la par 

de la mencionada autonomización del proceso de pro-

ducción. Al mismo tiempo que la universalización de 
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las cualidades productivas de la fuerza de trabajo, se 

autonomiza la organización científica de la producción 

y toma mayor peso el carácter científico de las nuevas 

fuerzas productivas del trabajo social. Este proceso de 

autonomización y apropiación de la ciencia por parte 

del capital actúa reflejándose como algo exterior para 

la propia fuerza de trabajo.

En síntesis, esta capacidad rectora de la cien-

cia se ubica en lo que Marx (1999) destaca como la 

necesidad de pasar “de la rutina de origen empírico 

por la aplicación consciente de las ciencias naturales” 

(p. 469). Sobre esta base podemos concluir que, con 

el planteo de la “Maquinaria y la Gran Industria”, la 

ciencia encuentra su potencia más desarrollada en el 

modo de producción capitalista.

Escala de producción

Desde el desarrollo que hace Marx (1999) sobre la 

“Cooperación” y la “División del Trabajo y la Manufac-

tura”, se señala que la colectivización de fuerzas de 

trabajo individuales en un proceso de producción im-

plica un monto mínimo de capital para combinar dis-

tintas fuerzas de trabajo con sus respectivos medios 

de producción. Para el capital individual esto se tradu-

ce en el establecimiento de una escala mínima para 

poner en marcha el proceso de producción. 

A partir de la introducción y el desarrollo de la 

maquinaria, Marx resalta la posibilidad que esto otor-

ga al capitalista de extender la jornada laboral, de in-

tensificar el trabajo, así como también de ampliar el 

uso de mayor cantidad de fuerza de trabajo.13 Se tra-

duce esto en un nuevo piso para la escala de produc-

ción, no solo porque puede incorporar más medios de 

producción y fuerza de trabajo, sino también porque la 

utilización prolongada de la maquinaria le permite al 

capitalista reducir las posibilidades de desgaste mo-

ral, así como también de acelerar su desgaste mate-

rial. 

En el nivel de la escala general del modo de pro-

ducción, se destaca que el desarrollo de las fuerzas 

productivas también empuja el avance en el progreso 

de los sistemas de comunicación y transporte para 

realizar las mercancías y para mejorar la conexión 

entre las esferas productivas. En síntesis, potencia la 

organización general de la producción capitalista y su 

escala global. 

Coordinación social del proceso de producción

El crecimiento de escala, con la colectivización de la 

fuerza de trabajo colectiva como base, se traduce en 

una mayor coordinación social de la producción. A lo 

largo de la sección cuarta de su obra, Marx (1999) 

apunta a la tendencia a la socialización creciente del 

trabajo como parte de la propia dinámica capitalista. 

El capitalista, al combinar distintas fuerzas producti-

vas individuales a las que paga por su valor individual, 

obtiene una fuerza de trabajo colectiva cuya potencia 

no tiene ningún costo por fuera de los requerimientos 

de escala.

Con el desarrollo sobre la “Cooperación”, Marx 

introduce la noción de subsunción real del trabajo en 

el capital como punto de partida para la forma capita-

lista de producción. La etapa de “Maquinaria y Gran 

Industria” marca un avance aún mayor en la tenden-

cia a la colectivización de la fuerza de trabajo. Hacia el 

final del texto, se sumarán las determinaciones que la 

propia dinámica de la acumulación capitalista empuja 

en este mismo sentido. 

Destreza de la fuerza de trabajo

Marx plantea que el trabajo puede variar, en cuanto 

trabajo simple,14 según “los diversos países y épocas 

culturales” y “dado para una sociedad determinada” 

(Marx, 2005, p. 54). De esta manera, la capacidad o 

fuerza de trabajo, propia del cuerpo del obrero, asu-

me un carácter promedio según determinaciones his-

tóricas para la sociedad de un momento dado. Los 

avances y modificaciones de las fuerzas productivas 

tienen a las transformaciones propias de la fuerza de 

trabajo entre sus componentes centrales. Sobre esta 

base, Marx (1999) presenta el recorrido analítico de 
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la evolución de la destreza de la fuerza de trabajo 

desde su base artesanal hasta su universalización 

en la “Gran Industria”. Sostiene que la división del 

trabajo plantea una parcialización y un recorte de las 

tareas que antes se concentraban en un solo indi-

viduo (artesano). Esto es señalado críticamente por 

Marx como la “mutilación”, la “parcialización” y la 

“escisión” de las potencias productivas de la fuerza 

de trabajo individual. Así, dichas potencias se les en-

frentan a los obreros, como la suma total de todas 

ellas, en cuanto potencia propia del capital. De esta 

manera, se efectiviza un nuevo paso en la subsun-

ción del trabajo en el capital. 

Este proceso de escisión comienza en la coope-
ración simple, en la que el capitalista, frente a 
los obreros individuales, representa la unidad 
y la voluntad del cuerpo social de trabajo. Se 
desarrolla en la manufactura, la cual mutila al 
trabajador haciendo de él un obrero parcial. Se 
consuma en la gran industria, que separa del 
trabajo a la ciencia, como potencia productiva 
autónoma, y la compele a servir al capital (Marx, 
1999, p. 440). 

En la base técnica y social previa, las herramientas y 

las primeras máquinas funcionaban como extensión 

de la mano humana. Con la “Maquinaria y la Gran In-

dustria”, los lugares se invierten y la fuerza de trabajo 

actúa como apéndice de la maquinaria. Esta transfor-

mación requiere la operación de máquinas diferen-

ciadas y la intercambiabilidad de tareas. Para esto, 

el capital necesita obreros con capacidades producti-

vas universales, aptos para intercambiar posiciones y 

adaptarse a los nuevos requerimientos técnicos. Dada 

esta necesidad, la nueva fuerza de trabajo debe estar 

formada y educada para adecuarse a estos requeri-

mientos de la producción, y es con la universalización 

de la educación que el capital logra este cometido. El 

resultado es una fuerza de trabajo de carácter univer-

sal u omnifacética que puede moverse entre las dis-

tintas ramas productivas, entre diferentes procesos 

de trabajo y las diversas máquinas, como apéndice 

del nuevo sistema de maquinaria.15

De esta manera, se da el empujón final hacia 

la subsunción total del trabajo en el capital. La igua-

lación de la fuerza de trabajo se realiza a costa de 

recortar y degradar aún más sus capacidades produc-

tivas, o, en términos de Marx, vaciando totalmente el 

contenido de su trabajo. Como consecuencia de dicha 

subsunción, tales potencias productivas aparecen na-

turalizadas como expresión del capital y exteriores a la 

fuerza de trabajo. 

Sobre las condiciones naturales

Las condiciones naturales operan en todos los pro-

cesos de producción, pero su carácter condicionante 

toma mayor peso sobre aquellos que producen mer-

cancías basadas en recursos naturales. Con sus parti-

cularidades, según Marx, la producción agraria refleja 

las transformaciones técnicas de la “Gran Industria”. 

Estos nuevos desarrollos incorporan lo que denomi-

na “una síntesis nueva, superior, esto es, de la unión 

entre la agricultura y la industria sobre la base de sus 

figuras desarrolladas de manera antitética” (Marx, 

1999, p. 611). Además de replicar las consecuencias 

ya señaladas sobre la fuerza de trabajo, Marx incor-

pora aquí los efectos extractivos sobre el suelo en 

términos de fertilidad, en particular, respecto de la 

degradación y el agotamiento de las fuerzas naturales 

disponibles. 

En el tomo tercero de su obra (Marx, 1997), 

como parte del análisis respecto de la renta de la tie-

rra, se presenta el papel de los condicionamientos 

naturales sobre el proceso de trabajo agrario y sobre 

las condiciones de acumulación del capital en la rama 

agraria.16 Dado el alcance de este artículo, circunscri-

to al tomo primero, se menciona sintéticamente que 

el aspecto distintivo es el sometimiento del proceso 

de producción agrario a los condicionamientos bio-

lógicos, químicos y mecánicos. Esto produce efectos 

sobre la productividad del trabajo, la tasa de ganancia 

y el desarrollo de las fuerzas productivas en el sector, 

cuyo análisis excede los objetivos de este texto. 
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Carácter revolucionario de la base 
técnica

Tomando en consideración lo señalado hasta aquí, se 

destaca que la etapa de “Maquinaria y Gran Industria” 

establece una base técnica asentada en la fuerza 

motriz propia del sistema de maquinaria, por el creci-

miento de la escala y de la coordinación social de la 

producción, por el dominio rector de la ciencia sobre 

la producción y por la subsunción total de la fuerza 

de trabajo en el capital. Una base técnica que habilita 

transformaciones continuas y permanentes que la ele-

va como la forma más desarrollada de la producción 

de plusvalía relativa y que expresa un carácter —en 

apariencia— ilimitado. 

Este carácter revolucionario de la base técnica 

es destacado por Marx (2000) al retomar el célebre 

Manifiesto Comunista: “La burguesía no puede exis-

tir sin revolucionar continuamente los instrumentos 

de producción, por tanto las relaciones de produc-

ción, y por tanto todas las relaciones sociales” (Marx 

& Engels, 2008, p. 53). Es condición de existencia 

del capital, personificado en los capitalistas indivi-

duales y, en el nivel colectivo, como clase, sostener 

esta dinámica para garantizar el movimiento de au-

tovalorización.

Llegado este punto del desarrollo, podemos 

señalar que Marx realiza un aporte para explicar los 

saltos técnicos del capitalismo. Las periodizaciones 

sobre las distintas “revoluciones industriales” suelen 

presentarse como análisis circunscriptos a las trans-

formaciones o saltos técnicos como forma de marcar 

los cambios de etapa sin considerar el contenido que 

las explica. Teniendo en cuenta lo expresado hasta 

aquí, se plantea que los saltos técnicos que dan lu-

gar a una periodización de la producción capitalista 

pueden ser interpretados como formas renovadas de 

la producción de plusvalor fundadas en la base téc-

nica establecida por la etapa de “Maquinaria y Gran 

Industria”. 

Acumulación, competencia y 
centralización

Hacia el final de la obra, en la sección séptima, Marx 

(2000) despliega las determinaciones de la acumula-

ción de capital. Allí juegan un papel fundamental los 

cambios en la composición orgánica del capital, es de-

cir, la composición entendida como la proporción entre 

capital constante (medios de producción) y capital va-

riable (fuerza de trabajo). En estos términos, una de las 

formas de progreso de la acumulación puede basarse 

en un aumento de la composición producido por el de-

sarrollo de las fuerzas productivas del trabajo social a 

través de sus potencias objetivas (medios de produc-

ción) respecto de las subjetivas (fuerza de trabajo).17

Como parte de la dinámica de la acumulación 

del capital, Marx (2000) introduce la noción de cen-

tralización de capital para dar cuenta de la dinámica 

de la competencia, es decir, de la eliminación de ca-

pitales individuales y de su concentración en pocas 

manos. Mediado por los mecanismos analizados al 

comienzo del capítulo, los capitales que logran de-

sarrollar una productividad del trabajo mayor a partir 

del desarrollo de las fuerzas productivas se imponen 

sobre el resto de los capitales y los absorben, dando 

lugar a capitales más concentrados. 

Como parte de la dinámica de la competencia, 

Marx incorpora el papel del crédito como palanca para 

la acumulación y la centralización. En ambos casos, el 

crédito “se convierte en arma nueva y terrible en la lu-

cha competitiva” (Marx, 2000, p. 779) que sirve al ca-

pital individual para hacer frente a las nuevas escalas 

que impone la competencia, así como para imponer 

las condiciones de producción al resto de los capita-

les “transformándose finalmente en un inmenso me-

canismo social para la centralización de los capitales” 

(Marx, 2000, p. 779).

Estos capitales centralizados ponen en acción 

una escala mayor —un nuevo volumen mínimo de capi-

tal— que les posibilita desarrollar o adoptar con mayor 

velocidad los avances de las fuerzas productivas. En 
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el análisis de Marx, la centralización de capital es una 

tendencia propia del modo de producción hacia su 

superación, que apalanca el desarrollo de las fuerzas 

productivas y empuja la tendencia a la coordinación 

social de la producción. Se expresa como el enfren-

tamiento entre capitales en la competencia, pero su 

contenido real es el avance en la socialización del tra-

bajo y del creciente control científico de la producción.

Reflexiones finales

En el comienzo del tomo I de El Capital, en su desarro-

llo sobre el carácter fetichista de la mercancía, Marx 

(2005) expone los aportes del método de análisis ma-

terialista para conocer el desarrollo de las relaciones 

sociales. Así, las distintas formaciones sociales se 

explican según la forma de organización del trabajo 

social y de acuerdo con el grado de desarrollo de las 

fuerzas productivas del trabajo. El nivel alcanzado en 

este segundo aspecto aparece como indicador de la 

relación del ser humano con su entorno natural, con 

otros seres humanos en la construcción de relaciones 

sociales y con las propias representaciones en la con-

ciencia del individuo respecto de ambas.

En este sentido, el desarrollo evolutivo de las 

fuerzas productivas es condición y resultado de la 

tendencia propia del modo de producción capitalista. 

Esta tendencia, mediada por la competencia, se rea-

liza de manera contradictoria. Por un lado, los capita-

les individuales avanzan a costa de eliminar a otros 

capitales, expoliar y degradar a la clase obrera y a las 

fuerzas naturales más allá de sus límites. Al mismo 

tiempo, actúa empujando la socialización del trabajo y 

dando mayor lugar al papel de la ciencia en la organi-

zación de la producción social. El curso de la historia 

ha entregado hasta aquí ejemplos concretos de hasta 

dónde el capital es capaz de avanzar en ambos sen-

tidos.

Para finalizar, sintetizamos los aportes principa-

les de Marx en el tomo I de El Capital para el estudio 

de las fuerzas productivas. En primer lugar, proveen 

la explicación sobre la esencia que empuja su de-

sarrollo. En segundo lugar, las dimensiones presen-

tadas pueden utilizarse como variables de análisis 

para estudios sectoriales, nacionales y globales. Por 

último, contribuyen al estudio del desarrollo histórico 

y de las tendencias de la acumulación de capital. En 

suma, permiten avanzar en el estudio científico de las 

transformaciones productivas y tecnológicas, en sus 

dimensiones particulares y generales.

Notas
1 Este trabajo presenta una sección del marco teórico de la tesis doctoral del autor, titulada “Los límites del 
capitalismo en Argentina para el cambio tecnológico 4.0. Una mirada desde la producción agraria (1990-2019)”, 
que realiza en el marco del Doctorado en Desarrollo Económico de la Universidad Nacional de Quilmes, y cuyo 
objetivo general es analizar la dinámica del desarrollo de las fuerzas productivas en la Argentina a partir del 
estudio sectorial del cambio tecnológico en la producción agraria entre los años 1990 y 2019.

2 Se destaca que, en el modo de producción capitalista, la diferenciación en distintos trabajos útiles, organizados 
de manera privada y recíprocamente independiente, es la base primigenia sobre la que se establece la división 
social del trabajo para la producción de mercancías.

3 El plusvalor absoluto se basa fundamentalmente en la extensión de la jornada laboral.

4 Desde el punto de vista del capitalista individual, cualquier herramienta disponible es útil para aumentar los ritmos 
y la intensidad del trabajo. Sin embargo, desde el punto de vista global, la lucha de clases actúa poniendo un límite 
a la hambruna de plustrabajo de los capitalistas respecto de la intensidad del trabajo. De esta manera, la clase obrera 
puede empujar a los capitalistas a desarrollar las fuerzas productivas en otras dimensiones que no atenten contra su 
reproducción normal. 
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5 Marx lo analizará en el tomo tercero como precio de producción.

6 En la exposición, Marx comienza abstrayendo la especificidad capitalista del proceso de trabajo para luego 
analizarlo en cuanto proceso de producción de valor y de valorización.

7 Tomando el ejemplo del propio Marx (2005), la tierra es un medio de trabajo para el proceso de trabajo agrario, 
siempre y cuando existan una serie de medios de trabajo que permitan su interposición entre el trabajador y el 
producto de su trabajo.

8 Charles Babbage (1792-1871) fue matemático e ingeniero inglés.

9 Marx (1999) señala tres mecanismos: motor, transmisión, máquina-herramienta o máquina de trabajo.

10 En su desarrollo histórico y evolutivo, la máquina fue modificándose desde la etapa manufacturera previa, 
del motor humano hacia la utilización de una fuerza motriz natural (como los saltos de agua), hasta alcanzar el 
movimiento propio resultado del desarrollo científico-técnico.

11 En términos históricos, este papel lo cumplió la máquina de vapor. 

12 Marx distingue entre el desgaste moral y el desgaste material de la maquinaria. Mientras que el desgaste material 
refiere a su la utilización o no utilización, el desgaste moral se explica por el surgimiento de máquinas similares 
que realizan las mismas operaciones (o parecidas) y representan un menor valor. En este último caso, el valor de 
la máquina más antigua se rige ahora por el valor de la nueva.

13 En su análisis sobre estos desarrollos en el siglo XIX, Marx menciona que esto se expresó en la utilización 
creciente de fuerza de trabajo, incluyendo el trabajo femenino y el trabajo infantil.

14 Marx reduce los trabajos complejos como trabajo simple a los fines del desarrollo de la obra.

15 Marx destaca que las únicas diferencias que se mantienen son el género y la edad.

16 Con sus especificidades, un sometimiento similar se replica en la producción minera y en la pesquera.

17 Si bien con el avance de la acumulación Marx (2000) señala que ambos componentes aumentan, la parte varia-
ble decrece relativamente respecto de la parte constante, produciendo una creciente población obrera superflua.
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Este libro es resultado de la continuación de los trabajos 
presentados en el I Congreso Internacional de Doctorados en 

Economía Heterodoxa que se realizó a fines de marzo del 2023 en la 
Universidad Nacional de Quilmes. El libro aborda algunos de los 
ejes fundamentales de la economía heterodoxa y sus trabajos se 
centran en revisar los problemas actuales de la macroeconomía y 
el desarrollo industrial; el papel de la ciencia y la tecnología en el 
desarrollo económico; y finalmente, los nuevos debates en torno 
al mercado de trabajo y a la teoría económica. Los trabajos que dan 
forma al libro fueron realizados por alumnos que cursan diversos 
doctorados en economía y, reflejan la dedicación y pasión de una 
nueva generación de estudiantes y académicos que, en su proceso 
de formación, se han unido para discutir y repensar algunos de los 
principales problemas y fundamentos de las ciencias económicas. 
Esta colección de voces y perspectivas diversas son testimonio de 
la importancia de contar con espacios de formación de excelencia 
que nos permitan no solo repensar el mundo que nos rodea, sino 
también transformarlo.
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