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Políticas de transición energética en la República Popular China y Estados Unidos: cambio tecnológico y geopolítico / Agustín Barberón y Sandra Colombo

Resumenactualmente, el mundo atraviesa una transición energética de características mul-tidimensionales impulsada por las políticas climáticas de descarbonización y transfor-maciones globales producto de la emergencia de una nueva revolución tecnológica, conlas energías de fuentes renovables y las tecnologías limpias bajas en carbono como lasprincipales impulsoras del cambio. a partir del análisis documental y la utilización deindicadores científicos y tecnológicos este artículo examina las políticas de transiciónenergética adoptadas por la República popular china y estados unidos, analizando susimplicancias políticas, económicas y geopolíticas. se argumenta que las estrategias detransición energética se constituyen como ejes estratégicos de las políticas industrial-tecnológicas de los países con el objetivo de liderar la actual revolución tecnológica.
Palabras clave: transición energética – Geopolítica – Revolución tecnológica
Abstract
Energy Transition Policies in the People's Republic of China and the United States: Technological
and Geopolitical Change the world is currently undergoing a multidimensional energy transition driven byclimate decarbonization policies and global transformations stemming from the emer-gence of a new technological revolution. Renewable energy sources and low-carbonclean technologies are at the forefront of this change. through documentary analysisand the use of scientific and technological indicators, this article examines the energytransition policies adopted by the people's Republic of china and the united states,analyzing their political, economic, and geopolitical implications. the argument is madethat energy transition strategies have become strategic pillars of industrial-technolo-gical policies in these nations, aiming to lead the current technological revolution.
Keywords:  energy transition – Geopolitics – technological Revolution
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Introduccióne l mundo atraviesa un periodo de transición sistémica, de característicascomplejas y multidimensionales en un contexto de alta incertidumbre(Martins, 2021). la última década está marcada por la falta de estabilidadeconómica, la volatilidad de los mercados financieros, el aumento de los índicesde desigualdad y la erosión de la naturaleza; consecuencia del calentamientoglobal debido a las emisiones de gases de efecto invernadero (Gei), causantes delincremento de la temperatura del planeta (Merino, 2022).tres dimensiones transversales e interrelacionadas están transformando lasrelaciones de poder entre los estados y reconfigurando el orden geopolítico: elcambio científico-tecnológico con la emergencia de nuevas formas de producción;el agotamiento de la hegemonía de la globalización neoliberal comandado porestados unidos y la unión europea (europa), ante el ascenso de la Repúblicapopular china como centro del dinamismo global; y la crisis ambiental que seexpresa en la urgencia por combatir el cambio climático.la construcción de un paradigma energético sostenible es un proceso decambio científico-técnico que no solo significa sustituir un conjunto de combustiblesfósiles por otro, implica una transformación de la infraestructura energética globalque tendrá importantes implicaciones políticas, económicas y sociales quetrascienden el sector energético. la transición energética es una de las dimensionesde cambio que redefinirá el orden geopolítico del siglo XXi (Global commission onthe Geopolitics of energy transformation, 2019).el sistema internacional atraviesa una reconfiguración de poder a nivel mundial,definida por Merino (2022) y Martins (2021) como una transición hegemónica,ante la emergencia de la sexta revolución tecnológica como nuevo paradigma tec-noeconómico (pte), un cambio científico-tecnológico cuyos principales sectores
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impulsores son la digitalización, la inteligencia artificial, la biotecnología, laingeniería de nuevos materiales y la utilización de energías renovables (pérez,2010; carrillo, 2018).1 las revoluciones tecnológicas son “grandes oleadas de de-sarrollo” que transforman la economía y la sociedad en su conjunto a partir de ladifusión de nuevas tecnologías, infraestructuras y principios organizativo-institu-cionales, con los cuales se pueden aumentar significativamente la eficiencia detodas las industrias y de todas las actividades tanto nuevas como preexistentes(pérez, 2010).si bien aún son inciertos los efectos que puede generar la difusión de un nuevopte, lo cierto es que la transición energética se caracteriza por la crecienteinstalación de tecnologías limpias y difusión de energías de fuentes renovables2en el suministro energético, el almacenamiento de energía, la electrificaciónmasiva, promoción del transporte eléctrico y generación de redes inteligentesdigitales (Global commission on the Geopolitics of energy transformation, 2019).es en este sentido que, según Mathews (2013), las tecnologías limpias constituyenel núcleo emergente del nuevo sexto pte. en la última década, las ganancias de losmercados verdes y las inversiones en tecnologías limpias se han incrementado de
1 pérez (2010) establece una periodización de cinco revoluciones tecnológicas correspondiente al des-pliegue de un pte: 1) la revolución industrial con centro en inglaterra desde 1770; 2) en la década de1830, marcada por el desarrollo del vapor y los ferrocarriles, extendiéndose de inglaterra a europa y es-tados unidos; 3) desde 1880 con el desarrollo y difusión del acero, electricidad e ingeniería pesada; 4)entre 1910 a 1930, centrada en el petróleo y automóvil con la difusión del modelo fordista-keynesianoy 5) en la década de 1970, caracterizada por el desarrollo de las telecomunicaciones e informática. entérminos generales el ciclo de una revolución tecnológica consta de dos fases: una inicial de instalación,en que la fuerza motriz es el capital financiero y una fase sucesiva de despliegue, en la cual el capital pro-ductivo comanda el desarrollo de las nuevas tecnologías, aplicaciones y normas. autores como Mathews(2013), carrillo (2018) y Martins (2021) marcan la crisis de 2008 y la pandemia por covid-19 como pun-tos de agotamiento de la onda de crecimiento del quinto pte iniciando el despliegue hacia una sextaetapa.
2 las tecnologías limpias comprenden aquellas que resultan en bajas emisiones de carbono que no invo-lucran la producción de combustibles fósiles a menos que el carbono sea capturado (iea, 2022). por suparte, se consideran como energías renovables las que se obtienen de las siguientes fuentes naturales:eólica, solar, hidroeléctrica, nuclear, geotérmica, biomasa, hidrógeno. cabe mencionar que el gas naturales considerado renovable, como combustible “puente” necesario para la transición, al emitir menos Geique otros fósiles.



Realidad Económica 368 / 16 nov. al 31 dic 2024 / Págs. 9 a 42 / issn 0325-1926

Políticas de transición energética en la República Popular China y Estados Unidos: cambio tecnológico y geopolítico / Agustín Barberón y Sandra Colombo

 13

forma constante superando los treinta y un billones de dólares en 2022,representando las energías renovables el 30% de la generación energética mundialen ese año, por encima del 20% en 2010 (iea, 2023).asimismo, en una economía mundial que no termina de recuperarse de lacrisis económico-financiera internacional de 2008, los principales países industrialesy los organismos de gobernanza global, como la organización para la cooperacióny desarrollo económicos (ocde, 2011), la organización Mundial del comercio(oMc, 2022) y el Foro económico Global (WeF, 2023), presentan la urgencia porel cambio climático como “oportunidad” para transicionar hacia un nuevo“crecimiento verde”,3 capaz de dinamizar el comercio internacional, revitalizar elcapitalismo y recuperar las tasas de crecimiento e incentivar la inversión privada.desde entonces, los organismos internacionales han diseñado diferentes pro-puestas para institucionalizar la idea de “políticas industriales verdes”, en formade lineamientos de políticas públicas para los gobiernos, como una vía paravigorizar la economía global (carrillo, 2018; Hurtado y souza, 2018). estasestrategias giran en torno al despliegue de nuevas actividades de investigación,desarrollo e innovación (i+d+i), sobre la base de la utilización racional de losrecursos naturales y el desarrollo de tecnologías limpias, permitiendo avanzarhacia un nuevo ciclo de prosperidad económica a partir de nuevas industrias yempleos, capaces de promover el desarrollo, la equidad y fomentar la inclusiónsocial (oMc, 2022).la competencia hegemónica entre las potencias se inscribe en este marco,teniendo como epicentro la disputa por el dominio científico-tecnológico, dadoque la prosperidad económica, el poderío militar y la seguridad dependen del li-derazgo tecnológico (colombo y de angelis, 2021). se asiste así a una carrera in-dustrial-tecnológica por la descarbonización y digitalización de la economía globalcon centro en las tecnologías limpias, los procesos de i+d+i y la propiedadintelectual. este escenario se vuelve aún más apremiante para los países,
3 en 2011 la ocde definió que el “crecimiento verde” significa fomentar el desarrollo económico al mismotiempo que se asegura que los bienes naturales continúen proporcionando los recursos y los serviciosambientales de los cuales depende el bienestar (ocde, 2011).
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considerando que el Banco Mundial estima un débil crecimiento del pBi globalpara el periodo 2024-2026. según el informe, se prevé que la economía mundialcrecerá un 2,6% en 2024 y tendrá un promedio de 2,7% en 2025-2026, lo quesignifica que el crecimiento continuará siendo muy inferior en comparación alpromedio del 3,1% de la década anterior al covid-19 (2010-2020) (World Bank,2024).el presente artículo tiene como objetivo analizar las políticas de transiciónenergética en las principales economías globales: china y estados unidos (iea,2023; World Bank, 2024). a partir de una estrategia metodológica cualitativa,basada en la revisión bibliográfica de documentos gubernamentales y de organismosinternacionales, nos proponemos explicar cómo se configuran las estrategias detransición energética adoptadas; de acuerdo a qué políticas y objetivos nacionalesy cuáles son sus implicancias geopolíticas. para ello, el trabajo se estructura de lasiguiente forma: en el próximo apartado se examina la geopolítica de la transiciónenergética. luego, se describen las principales tendencias que moldean la transiciónen curso: la agenda global y el cambio científico-tecnológico. Finalmente, seanalizan las políticas dedicadas a la transición energética de los casos seleccionados.se argumenta que las estrategias de transición energética deben ser consideradascomo ejes estratégicos de las políticas industrial-tecnológicas de los países.
Geopolítica de la transición energéticala economía mundial atraviesa una transformación energética hacia la descar-bonización para enfrentar los impactos del calentamiento global producto delaumento de la temperatura media del planeta. este proceso en marcha es entendidocomo el pasaje del predominio de los combustibles fósiles, especialmente delpetróleo y el carbón, al de las energías de fuentes renovables, e involucra princi-palmente el sector energético global al representar tres cuartas partes de lasemisiones Gei del mundo (Global commission on the Geopolitics of energy trans-formation, 2019; iea, 2023).este proceso es denominado como transición energética, un cambio estructuralen el sistema de provisión y utilización de la energía en su conjunto, una transfor-mación multidimensional a largo plazo del sector energético en un contexto tec-



Realidad Económica 368 / 16 nov. al 31 dic 2024 / Págs. 9 a 42 / issn 0325-1926

Políticas de transición energética en la República Popular China y Estados Unidos: cambio tecnológico y geopolítico / Agustín Barberón y Sandra Colombo

 15

noinstitucional específico que incluye y afecta una amplia gama de tecnologías, es-tructuras organizativas e institucionales (Kern y Markard, 2016).a diferencia de otras transiciones en la historia –de la biomasa al carbón, delcarbón al petróleo y luego al gas–, la actual transición energética se caracterizapor ser intencionada, plasmándose en acuerdos internacionales y en documentosgubernamentales nacionales. por lo tanto, la transformación en curso dependeráen gran medida de las políticas públicas que se implementen, dando forma tantoal ritmo del cambio como a la dirección que asuma la transición.aquellos estados que logren producir las nuevas tecnologías podrán ir reduciendosu dependencia de fuentes primarias extranjeras y asegurar su abastecimiento deenergía. altiparmak (2022) sostiene que está emergiendo una nueva geopolíticaenergética4 en torno a la energía renovable, que en lugar de enfocarse en ladistribución de determinados recursos físicos se relaciona con las capacidades in-dustriales y tecnológicas reforzando la interdependencia entre los actores entorno a los procesos de i+d+i, cadenas de valor y comercio internacional.de esta manera, se configura una geopolítica de la transición energética concentro en las relaciones de poder entre los actores por el control de las cadenas desuministro de las tecnologías limpias5 y, consecuentemente, sobre la gestión de:- tecnologías estratégicas para la transición,6 i+d+i y propiedad intelectual
4 en 2011 la ocde definió que el “crecimiento verde” significa fomentar el desarrollo económico al mismotiempo que se asegura que los bienes naturales continúen proporcionando los recursos y los serviciosambientales de los cuales depende el bienestar (ocde, 2011).
5 se entiende por cadena de suministro de tecnologías limpias como la cadena de producción de aquellosequipos involucrados según el tipo de tecnología específica; cada cadena de suministro incluye tres es-labones: extracción-procesamiento de materias primas aguas arriba, componentes clave intermedios yequipos aguas abajo (Zhang y Hong, 2022).
6 según naciones unidas (unctad, 2023) las tecnologías estratégicas para la transición energética inclu-yen: nuclear, biogás y biomasa, aerogeneradores eólicos, paneles solar-fotovoltaicos, motores eléctricos,baterías para movilidad, hidrógeno renovable, sistemas de almacenamiento energético mediante hidró-geno y baterías ion-litio; redes inteligentes, tecnologías digitales-cibernéticas y de captura de carbono.asimismo el informe destaca como tecnologías de frontera para la transición las siguientes: inteligencia
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- Recursos naturales estratégicos (metales, minerales y tierras raras)- Fuentes de energía y combustibles- nuevas infraestructuras (transporte, transmisión, almacenamiento)- acceso a mercados, recursos financieros, inversiones e información- establecimiento de normas y estándares internacionales7la economía internacional se estructura en torno a cadenas globales de valor,en que cada eslabón del proceso productivo se lleva a cabo donde están disponibleslos recursos y las habilidades necesarias para su realización al menor costoposible y mayor calidad competitiva. las tecnologías se producen y comercializanen todo el mundo en cadenas de suministro interconectadas globalmente.Bajo estas condiciones, la transición energética implicará un nuevo tipo decompetencia por el suministro de energía y tecnología. en términos geopolíticos,se constituirán nuevas relaciones de poder, donde los países que alcancen elliderazgo industrial-tecnológico definirán el curso de la transición energética.Zhang y Hong (2022) identifican dos áreas de grandes disputas geopolíticas: elcontrol de recursos naturales estratégicos y el dominio industrial-tecnológico.en primer lugar, la distribución, procesamiento y suministro de aquellosrecursos imprescindibles para las nuevas industrias están concentrados geográfi-camente. por ejemplo, en 2018 el 75% de las reservas mundiales de cobalto se en-cuentran en congo, australia y cuba, con una producción mundial fuertementeconcentrada, ya que el 66% del cobalto proviene del país africano; en el mismoaño, las reservas de litio de australia, chile y argentina representaron el 91% delmundo, y la producción de los tres países significó el 86% de la producción global;
artificial, internet de las cosas, big data, tecnologías blockchain, 5G, robótica, impresión 3d, nanotecno-logía y edición genética.

7 establecer nuevas normas y estándares en tecnologías disruptivas implica liderar, en gran medida, lasreglas del sector, beneficiándose del cobro de licencias, regalías y la capacidad de invertir dichas gananciasen i+d+i. esto convierte las normas y estándares en uno de las principales dimensiones de competitividadinternacional entre las potencias.
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a su vez, del 86% de la producción total de minerales de tierras raras el 62% seprocesa en china (iea, 2023). los recursos naturales estratégicos son indispensablespara lograr la transición energética hacia las energías renovables, ya que laproducción de tecnologías limpias depende de la disponibilidad de estos recursos,al ser componentes fundamentales para su fabricación. el cobalto, el litio y lastierras raras son insumos esenciales para producir turbinas eólicas, motoreseléctricos y baterías de ion-litio utilizadas en vehículos eléctricos y sistemas de al-macenamiento energético.segundo, la investigación y el desarrollo de nuevas tecnologías limpias daránforma al escenario global. el país que alcance el dominio tecnológico lograráestablecer el umbral de la industria y establecer las normas internacionales, con-trolando la producción y distribución del valor en la cadena de suministro. deigual manera, las actividades diplomáticas en torno a las cadenas de suministrodesempeñarán roles claves para promover la cooperación y las oportunidades, ycomo corolario, es probable que se asista a una securitización, incluso militarización,de las cadenas de suministro a fin de asegurar los objetivos nacionales (Zhang yHong, 2022).en el contexto de creciente importancia de la ciencia, tecnología e innovaciónpara el desarrollo, países como china y estados unidos comenzaron a diseñar es-trategias dedicadas a la transición energética definiendo cursos de acción con elobjetivo de desarrollar tecnologías y asegurar mercados (World Bank, 2024).según la Global commission on the Geopolitics of energy transformation (2019),estas estrategias nacionales son el resultado de procesos largos y complejos, enlos cuales los gobiernos implementan programas de i+d+i respecto a tecnologíasespecíficas, trazan una hoja de ruta con acciones a corto y mediano plazo yestablecen prioridades y objetivos dentro de un plan integrado de gobierno. lasestrategias son representaciones políticas que proporcionan un marco institucionalde acciones estratégicas definiendo qué objetivos perseguir y los medios apropiadospara alcanzarlos (Mouton, 2020). de esta manera, cada estrategia de transiciónenergética presentará oportunidades y limitaciones de acuerdo a las propias tra-yectorias nacionales.
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en definitiva, la transición energética se presenta como un proceso de trans-formación complejo y simultáneo de dimensiones tecnológicas, industriales ygeopolíticas a escala global; se constituye en un cambio tecnoeconómico que be-neficiará a aquellos países que cuenten con las capacidades industriales, científicasy tecnológicas para fabricar las nuevas tecnologías, dominar los mercados queellas generan y establecer las normas y reglas para su uso.
Tendencias globales que moldean la transición energética
La agenda internacionalante la urgencia por dar respuesta del cambio climático y la necesidad de des-carbonizar la economía global, casi la totalidad de los países del planeta haasumido diversos acuerdos internacionales en materia de mitigación, estableciendoobjetivos a alcanzar en las próximas décadas.actualmente, dos compromisos internacionales marcan la agenda de la transiciónenergética. por un lado, se encuentran los objetivos de desarrollo sostenible(ods) de la agenda 2030 de naciones unidas, cuyo séptimo objetivo se relacionacon impulsar el acceso universal a una energía asequible, fiable, sostenible ymoderna, e incrementar progresivamente la participación de energías renovablesen las matrices energéticas nacionales; y, por otro lado, el acuerdo de parís de2015 de la convención Marco de las naciones unidas sobre el cambio climático(cMnucc), negociado durante la XXi conferencia sobre cambio climático (cop21),en la que los países acordaron mantener el aumento medio de la temperatura delplaneta por debajo de los 2°c respecto de los niveles preindustriales para el año2050, definiendo compromisos generales para implementar medidas de mitigaciónpara limitar el aumento a 1,5°c.en este marco de acción climática global, los países decidieron alcanzar ciertosporcentajes de reducción de emisiones e incrementar la utilización de energíasrenovables. en relación con los casos bajo estudio, cada estado que forma partedel acuerdo de parís, mediante sus contribuciones determinadas a nivel nacional(ndc, por sus siglas en inglés), se comprometió a definir sus objetivos de transiciónpara los próximos años (como se detalla en el cuadro 1).
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lo anterior da cuenta de que no existe una transición energética única, sinomás bien múltiples trayectorias energéticas nacionales que varían sustancialmenteentre regiones y países de acuerdo a las propias características políticas,institucionales e industrial-tecnológicas. aun así, los objetivos generales de latransición continúan siendo muy discutidos entrando en conflicto según los actoresque intervienen, con intereses y visiones diferentes (Kern y Markard, 2016).en este sentido, el Grupo de trabajo de transiciones energéticas (etWG, porsus siglas en inglés) del G208 adoptó en 2018 el concepto de transiciones enplural, para referirse a las diferentes trayectorias de los países mientras promueven

Cuadro 1.
NDC por país seleccionado

Fuente: elaboración propia, según UNFCCC (2024)

NDC Meta general Objetivos específicos

Estados
Unidos 22/04/2021

Reducir las emisiones netas
un 50-52% por debajo de los
niveles de 2005 para 2030

Alcanzar una generación
eléctrica 100% libre de carbono
para 2035

China 28/10/2021

Alcanzar el pico de
emisiones antes de 2030 y
lograr la neutralidad de
carbono antes de 2060

Reducir las emisiones por unidad
de PBI un 65% respecto del
2005, aumentar la proporción de
combustibles no fósiles en el
consumo de energía primaria un
25% e incrementar la capacidad
instalada de energía eólica y
solar a 1200 millones de
kilovatios para 2030

8 el G20 tomó nuevo impulso a partir de la crisis de 2008 como foro de discusión para la recuperacióneconómica mundial. está integrado por alemania, arabia saudita, argentina, australia, Brasil, canadá,china, corea del sur, estados unidos, Francia, india, indonesia, italia, Japón, México, Reino unido, Rusia,sudáfrica, turquía y la unión europea. Reúne un grupo representativo de países industrializados y endesarrollo de suma importancia para la transición energética, en conjunto son responsables de producirel 80% de los Gei globales, consumiendo el 95% del carbón y el 70% del petróleo y gas del mundo (shin,2021).
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su seguridad energética9 e impulsan la descarbonización de sus economías (shin,2021). esta perspectiva refleja el hecho de que a escala nacional existen diferentespuntos de partida según los distintos recursos energéticos y capacidades nacionales,razón por la cual los organismos internacionales consideran el comercio internacionalcomo un factor clave para alcanzar la transición energética (unctad, 2023). desde esta visión, la estrategia es simple, los países en desarrollo para concretarsus compromisos internacionales de adaptación climática y transformar susmatrices nacionales en prácticamente menos de una década requerirán de la coo-peración global, asistencia técnica, financiamiento y recursos de parte de lospaíses industrializados. así lo advierten Hurtado y souza (2018), al afirmar que lanueva oleada tecnológica “verde” presentada sobre la urgencia del calentamientoglobal está diseñada para satisfacer las necesidades del cambio tecnoeconómicode las economías centrales y, por lo tanto, es funcional a su recuperación económi-ca. los organismos internacionales plantean que para lograr el objetivo de ceroemisiones, se requerirá de más innovación científico-técnica, debido a que las tec-nologías actualmente existentes solo tienen la capacidad para reducir el 25% delcarbono, siendo incapaces de solucionar las emisiones de sectores estructuralesde la economía internacional como el transporte pesado por aire y mar. por locual, se estima que el 70% de las reducciones necesarias provendrán de tecnologíasaún en desarrollo (Hafner y tagliapietra, 2020;unctad, 2023).10

9 los organismos internacionales definen la seguridad energética como la gestión eficaz del suministrode energía primaria de fuentes nacionales como externas a través de una infraestructura energética con-fiable en combinación con la capacidad de los proveedores de energía para satisfacer la demanda actualy futura (WeF, 2023; unctad, 2023). por ello, la seguridad energética es una preocupación central deseguridad nacional en relación con las políticas industrial-tecnológicas y exteriores de las naciones (al-tiparmak, 2022).
10 la utilización de hidrógeno renovable, en la que se emplean tecnologías limpias como solar-fotovoltaicay eólica para electrolizar agua y producir hidrógeno, podría solucionar la descarbonización del transportepesado; sin embargo, continúa siendo una tecnología en desarrollo (Hafner y tagliapietra, 2020).
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a pesar de los compromisos alcanzados a nivel internacional desde parís, losavances en las políticas climáticas siguen siendo menores.11 las negociaciones enla cop27 de la cMnucc realizada en egipto en 2022 no llegaron a un acuerdo sig-nificativo, las prioridades nacionales respecto de la seguridad energética y el cre-cimiento económico dominan la agenda internacional de la transición (WeF,2023). Zhang y Hong (2022) observan que a medida que los países establecen susobjetivos de transición energética, el enfoque de la política climática está cambiandodesde medidas regulatorias para controlar las emisiones a los medios económicospara promover la inversión pública, la investigación y el desarrollo tecnológico.estas tendencias se profundizaron con la invasión rusa a ucrania en 2022, re-avivando las preocupaciones por el abastecimiento energético, los nacionalismosy la securitización global (Kalantzakos, overland y Vakulchuk, 2023). el alza de losprecios de los combustibles y las sanciones de occidente a las exportaciones rusasremodelaron el escenario energético regional en términos comerciales e inversiones,causando importantes interrupciones en las cadenas de suministro de energía ytecnología (oMc, 2022).12
en conjunto, estos factores intensificaron las preocupaciones de los países porla seguridad energética, constituyéndose en un tema central en las discusiones delG20 y el Foro económico Mundial. como resultado, las políticas nacionalistas sehan intensificado, reforzando las estrategias de regionalización mediante la relo-calización de los procesos productivos en países aliados (friend-shoring o ally-

shoring) (Zhang y Hong, 2022). en esencia, esta estrategia implica una reorganización
11 en 2020 se registraron reducciones significativas de Gei en la atmosfera debido a la recesión provocadapor el covid-19; sin embargo, la recuperación pospandemia implicó aumentos significativos en el con-sumo de hidrocarburos a nivel global (iea, 2022).
12 europa es altamente dependiente de las importaciones de gas natural y petróleo. en 2020 Rusia propor-cionó el 40% del gas y 25% de petróleo a europa (Hosseini, 2022). una de las razones de esta depen-dencia a los combustibles fósiles rusos se atribuye a los planes europeos para eliminar las centraleseléctricas de carbón y nucleares, consideradas energías no renovables. ante la irrupción del conflictoucraniano, los países europeos decidieron diversificar sus suministros energéticos, convirtiéndose es-tados unidos en el principal proveedor de gas al continente desplazando a Rusia; además, como reaccióninmediata a la guerra, europa optó por reactivar la construcción de gasoductos y reactivar también lascentrales eléctricas nucleares y de carbón (Hosseini, 2022).



espacial de las cadenas de suministro globales según criterios geopolíticos, selec-cionando socios comerciales con intereses políticos convergentes. su objetivo esconformar redes de producción entre países aliados para garantizar un suministroseguro y continuo de energía, tecnología y minerales.13
asimismo, el conflicto y sus consecuencias pusieron de manifiesto la importanciaclave de los combustibles fósiles, especialmente del gas, en las estrategias detransición (WeF, 2023). la crisis actual moldeó la transición energética hacia lascuestiones de seguridad y la carrera por la competitividad industrial-tecnológicapor sobre la adaptación climática. lo cierto es que en 2022 casi el 80% de lageneración energética mundial provino de combustibles fósiles, representando elpetróleo el 30% del suministro total, seguido del carbón con el 26% y gas natural23% (iea, 2023).

Cambio científico-técnicoen la última década, gracias al cambio tecnológico y las crecientes innovaciones,especialmente sobre la digitalización, la inteligencia artificial, el almacenamientode energía y la utilización de nuevos materiales aplicados en la industria energética,se ha contribuido a aumentar la eficiencia y acelerar el uso de las tecnologíaslimpias en el sector eléctrico a nivel global.según la Global commission on the Geopolitics of energy transformation(2019), en los últimos años las innovaciones en el campo de las tecnologíaslimpias han sido mayores que en el sector de los combustibles fósiles. los avancestécnicos y el aumento de la inversión en las tecnologías solar fotovoltaica y eólica,lograron que ambas tecnologías se consoliden en el mercado trascendiendo susnichos tradicionales. entre el periodo 2010-2019, los costos de la produccióneléctrica procedente de la energía solar fotovoltaica a gran escala decrecieron un82%, mientras que la energía eólica terrestre cayó un 39%; a su vez, los costosproductivos de las baterías de ion-litio, que se utilizan para almacenar la energíaproducida debido a la intermitencia de estas fuentes, se han reducido un 80%
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13 la estrategia de friend-shoring fue anunciada por primera vez en la orden ejecutiva 14.017 de 2021 enel marco de los primeros cien días del gobierno de Biden (doe, 2022).
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desde 2010, contribuyendo a aumentar su competitividad y eficiencia (Globalcommission on the Geopolitics of energy transformation, 2019). también la elec-trificación en el transporte avanzó fuertemente, solo en 2022 las ventas devehículos eléctricos alcanzaron el 13% del mercado mundial de automóviles, encomparación, fueron de prácticamente cero en 2010 (iea, 2023).la innovación tecnológica es un factor determinante en el ritmo del cambiotecnológico en la competitividad por el liderazgo de las tecnologías limpias. segúnla Global commission on the Geopolitics of energy transformation (2019), lospaíses que lideren la innovación tecnológica estarán mejor posicionados paraaprovechar al máximo la transformación energética global. los cambios tecnológicosson desiguales y superpuestos, se inician en el país con mayores capacidades in-dustriales llegando luego a los países periféricos solo cuando el pte ha madurado(unctad, 2023). por consiguiente, dimensionar el cambio tecnológico permitirácomprender la competitividad de un país en el sistema internacional, como lomuestran los siguientes indicadores.la inversión global relacionada con la transición energética se ha quintuplicadoen los últimos diez años, alcanzando casi un billón de dólares en 2021 (como sedetalla en el gráfico 1) (iRena, 2022). las tecnologías limpias en su conjunto re-presentan el sector que más inversiones recibió con 366.000 millones dólares enese año. al respecto, el sector de la electromovilidad experimentó el mayoraumento interanual, con 273.000 millones dólares invertidos en automóviles e in-fraestructuras asociadas.a pesar del crecimiento global y relativamente constante en tecnologías limpias,su desarrollo se concentra en los países industrializados, el 80% de las inversionesglobales corresponde a china, europa y estados unidos (iRena, 2022). enparticular, la inversión en investigación energética ha aumentado a ritmos vigorososdesde comienzos de siglo. en 2021, a nivel mundial el gasto gubernamental eni+d+i en energía ascendió a 38.000 millones de dólares, de los cuales casi el 90%se asignó al desarrollo de tecnologías limpias (iea, 2022). a nivel sectorial, esteincremento se correlaciona con los avances en el sector del transporte, donde lastecnologías relacionadas con la electromovilidad, los sistemas de carga e infraes-tructura asociadas, como también sobre las nuevas investigaciones en tecnologías
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de almacenamiento en base a baterías, hidrógeno y pilas de combustible. entre lasprincipales economías globales, china lidera la inversión pública en i+d+i energéticaa nivel global, superando los 11.000 millones de dólares en 2021 (iea, 2022).por otra parte, las patentes solicitadas por residentes son un indicador útilpara evaluar la posición de los países en la carrera por producir las tecnologíaslimpias y medir los resultados generados por las actividades de i+d+i. entre2015-2019 la tasa de patentamientos en tecnologías limpias se incrementó nota-blemente, en especial en componentes de turbinas eólicas, módulos solarfotovoltaicos, paquetes led, baterías de ion-litio y semiconductores. actualmente,china y estados unidos concentran el 70% de las patentes presentadas relacionadascon estas tecnologías y el 30% en las publicaciones científicas globales vinculadas(unctad, 2023).según la base de datos de iRena (2024) (como se detalla en el gráfico 2), aprincipios de siglo europa y estados unidos concentraban en conjunto 14.227patentes en tecnologías limpias (7688 y 6539 respectivamente), mientras que

Gráfico 1. 
Inversión global en tecnologías de transición energética por sector, 2010-2021

Fuente: IRENA (2022: 48)



Realidad Económica 368 / 16 nov. al 31 dic 2024 / Págs. 9 a 42 / issn 0325-1926

Políticas de transición energética en la República Popular China y Estados Unidos: cambio tecnológico y geopolítico / Agustín Barberón y Sandra Colombo

 25

china apenas alcanzaba 2687 solicitudes. Hasta la primera década, las tendenciasen las patentes presentadas aumentaron de forma proporcional; sin embargo,para fines de la década siguiente china incrementó vertiginosamente sus solicitudesalcanzando 141.244 patentes en 2019 y situándose en primer lugar, muy porencima de estados unidos con 27.348 y de europa con 15.208.14
esta brecha en los patentamientos entre china y estados unidos se vuelve másevidente de acuerdo con la tecnología específica. el informe de unctad (2023)señala que en las últimas dos décadas, las empresas chinas crearon 33.066patentes para energía eólica, mientras que las empresas estadounidenses generaron

14 la situación de evidente rezago en europa quedó plasmada en el denominado informe draghi, presentadoen septiembre de 2024 a la comisión europea. Ver, european comission (9/9/2024). “the future of eu-ropean competitiveness – a competitiveness strategy for europe”.  disponible en: https://commission.eu-ropa.eu/document/97e481fd-2dc3-412d-be4c-f152a8232961_en.

Gráfico 2. 
Patentes presentadas en tecnologías limpias según países, 2010-2021

Fuente: elaboración propia sobre la base de IRENA (2023)
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solo 2963 patentes; al igual que en módulos solar fotovoltaicos, china presentó31.365 patentes y estados unidos creó 1586.estas tendencias indican que china en los últimos años se posicionó en la van-guardia del liderazgo tecnológico en torno al conjunto de las tecnologías estratégicaspara la transición energética. de todas ellas, domina el comercio de panelessolares fotovoltaicos, siendo el mayor productor, exportador e instalador a nivelglobal, seguido de un crecimiento acelerado en baterías y vehículos eléctricos. engran medida, la progresiva inversión de china en i+d+i en tecnologías limpias leha permitido obtener competitividad tecnológica, superando a las tradicionalesempresas estadounidenses y europeas.
Estrategias de transición energética
República Popular Chinaen las últimas décadas, china ha definido políticas climáticas y de transiciónenergética en función de los objetivos establecidos por el gobierno central en elmarco de los planes quinquenales.15

el crecimiento industrial de china como primera potencia comercial y segundaeconomía global junto con el aumento de la renta per cápita y de la demanda ener-gética convirtieron el país en uno de los principales consumidores e importadoresde energía del mundo, pasando de ser un exportador neto de petróleo en losnoventa al mayor importador de crudo en 2014, es decir, un incremento del 343%(Mouton, 2020).esta situación ha llevado a china a una fuerte dependencia del suministroenergético del extranjero y a una constante preocupación por la seguridadenergética nacional. los planes Quinquenales X y Xi, que abarcaron los años entre2001 y 2011, fueron los primeros en abordar la problemática energética. se creó
15 los planes quinquenales establecen los lineamientos generales de la política china de los próximos cincoaños. los documentos son elaborados por la comisión nacional de desarrollo y Reforma (cndR) y emi-tidos finalmente por el consejo de estado.
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el programa de incentivos para el desarrollo de energías Renovables, con tasasimpositivas preferenciales para las empresas extranjeras que invirtieran en elterritorio para producir tecnologías limpias y energías renovables, y se propuso lameta de reducir un 20% la intensidad energética en los niveles de consumo(Gélvez y González-Jáuregui, 2022).si bien la crisis de 2008 impactó de forma más leve que en otros país industria-lizados, alentó la adopción de políticas públicas destinadas a promover la innovacióntecnológica, la protección ambiental y el crecimiento económico y social másequitativo. así, el Xii plan Quinquenal, entre el periodo 2011-2015, profundizó laspolíticas de desarrollo industrial de siete sectores considerados estratégicos querecibirían apoyo preferencial del gobierno, incluidas las tecnologías limpias yenergías de fuentes renovables. el duodécimo plan, introdujo por primera vez unaestrategia nacional de adaptación climática como consecuencia del incremento delas emisiones de Gei del país y sus graves implicancias sobre la salud, comocorolario del acelerado proceso de industrialización de estos años.Generar respuestas ante el impacto del cambio climático se volvió una necesidaddel gobierno (Mouton, 2020). en 2013, se lanzó el plan de acción para el control yprevención de la contaminación del aire con el objetivo de reemplazar a medianoplazo el consumo de carbón por gas natural y en 2014 se anunció la política de“revolución energética a 2030”. entre sus metas generales se mencionan la mejorade la eficiencia energética en la industria, la producción de energía reduciendoemisiones y el impulso del desarrollo y comercialización de nuevas tecnologías através de la innovación tecnológica y la cooperación internacional. asimismo,para potenciar el desarrollo de tecnología nacional a través de nuevas normastécnicas y estándares comerciales para sus industrias, se emitió el plan de Reformade estandarización.durante esta etapa, en 2015 tuvo lugar el anuncio conjunto china-estadosunidos sobre el cambio climático como resultado de las cumbres entre Xi Jinpingy Barack obama en ese año; así, las dos economías que producen las mayores emi-siones de Gei globales sentaron las bases para la aprobación del acuerdo de parísen la cop21 (Yu, 2022). a partir de su ratificación en 2016, china produciría uncambio importante en su política climático-energética. desde entonces, los objetivos
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enmarcados en los planes quinquenales se aunaron con sus objetivos de políticainternacional para la construcción de una sociedad centrada en el desarrollo sos-tenible. la política científico-tecnológica se volvió una dimensión central hacia lasostenibilidad, fundamentalmente para incentivar el desarrollo tecnológicoautónomo en las industrias de tecnologías limpias.el Xiii plan Quinquenal, 2016-2020, además de consolidar las metas demitigación asumidas internacionalmente le dio mayor profundidad a las políticasde su plan antecesor. la innovación científico-tecnológica se convirtió en unaprioridad estratégica. esto sucedió en el marco de un cambio en el modelo de de-sarrollo chino, del pasaje de una industria pesada orientada a la exportación haciaun modelo basado en la producción de manufacturas inteligentes, de calidad y efi-cientes con énfasis en el consumo interno, los servicios digitales y la i+d+i.desde entonces, emergió una política industrial focalizada en el desarrollocientífico-tecnológico de las denominadas “industrias emergentes y estratégicas”,abarcando las tecnologías limpias. los objetivos específicos se plasmaron tanto endocumentos oficiales, como el plan estratégico de Mediano y largo plazo para eldesarrollo de la ciencia y la tecnología 2006-2020,16 como también mediante in-centivos concretos, como por ejemplo destinar el 8% del piB para desarrollardichas industrias e incrementar en un 2,2% del pBi la inversión en i+d+i paratales actividades (Gélvez y González-Jáuregui, 2022). también, en 2016 entró enejecución el plan Made in china 2025 que buscaba promover la incorporaciónprogresiva de tecnología en los procesos productivos nacionales y extender la pre-sencia de tecnología china en el exterior. esta estrategia les asignó a las tecnologíaslimpias para la transición energética un rol fundamental, calificando de estratégicoel dominio de las cadenas de suministro de energía y tecnología (Hafner ytagliapietra, 2020).
16 entre los objetivos concretos del plan se encuentran la promoción de la competitividad de empresas chi-nas intensivas en tecnología, especialmente en términos de propiedad intelectual, y el fortalecimientode sectores industriales estratégicos como: biotecnología, protección ambiental, tecnologías de informa-ción, nuevas fuentes de energía y vehículos eléctricos (colombo y de angelis, 2021).
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colombo y de angelis (2021) sostienen que china construyó un modelo de de-sarrollo tecnológico autónomo y endógeno, mediante una estrategia que combinael fomento a la innovación tecnológica, la protección a las empresas estatales y latransferencia de tecnología como condición para la inversión extranjera. estaestrategia ha dado lugar a que un tercio de las patentes globales en tecnologíaslimpias sea de origen chino.durante este periodo, la oficina de información del consejo de estado (scio,por sus siglas en inglés) informó que china se convirtió en líder mundial entecnología solar fotovoltaica al dominar los equipos de mayor contenido científi-co-técnico en las cadenas de valor, produciendo el 70% del total mundial depolisilicio, células y módulos (china scio, 2023). según el informe de unctad(2023), las exportaciones chinas en tecnología solar fotovoltaica pasaron de re-presentar los 18 billones de dólares en 2018 a 100 billones de dólares en 2021,superando a estados unidos y europa.por otra parte, china logró posicionarse en la vanguardia científico-tecnológicaen almacenamiento y eficiencia energética, especialmente en baterías de ion-litio,con el objetivo de liderar la cadena de suministro de vehículos eléctricos (altiparmak,2022). los programas bianuales (2017-2018 y 2019-2020) de innovación eincentivos del gobierno fueron claves para desarrollar la industria del sector. en2018 china se convirtió en el principal mercado global de vehículos eléctricos con2300 millones de unidades producidas (iea, 2023).a pesar del crecimiento registrado durante la primera década de las tecnologíaslimpias, hacia 2021 la matriz energética de china continuaba dependiendo mayo-ritariamente de combustibles fósiles, el 71% de la energía total provenía delcarbón y el 13% del petróleo y el gas (iea, 2024). en consecuencia, en el XiV planQuinquenal, 2021-2025, el gobierno planteó como objetivo principal la “construcciónde un sistema energético moderno”, que coordine la promoción de la transformaciónenergética baja en carbono sobre la base de la seguridad energética en las cadenasde suministros de energía y tecnologías (china scio, 2021).el decimocuarto plan propone como principal objetivo incrementar lascapacidades científico-tecnológicas nacionales para promover una innovación in-
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teligente y eficiente como motor modernizador de las industrias, en especial endeterminadas tecnologías estratégicas, como equipos eólicos a baja velocidad,conversión de células fotovoltaicas, energía nuclear de tercera generación, vehículoseléctricos, tecnologías de captura de carbono, almacenamiento electroquímico –baterías– y producción de hidrogeno. para ello, se prevé la creación de centros deinnovación en el país y el incremento del gasto en i+d+i en más del 7% anual.en segundo lugar, prioriza asegurar el suministro energético mediante eldesarrollo de tecnologías de exploración y producción de petróleo y gas, considerandoespecialmente este último como un combustible clave para la transformación delpaís.tercero, propone construir sistemas de energía digitales que promuevan la efi-ciencia energética, mediante tecnología 5G, inteligencia artificial y redes inteli-gentes.por último, plantea ampliar la participación del país en la gobernanza climáticay transición energética global, mediante el fortalecimiento de la cooperación in-ternacional. entre sus objetivos, también menciona la necesidad de diversificarlas importaciones de petróleo y gas, y consolidar instalaciones de conectividadseguras y estables para el suministro energético. asimismo, enfatiza el rol de laRuta de la seda Verde,17 para impulsar la capacidad productiva y competitividadhacia el exterior de las empresas chinas en tecnologías limpias, y como plataformade vinculación y cooperación energética con países “socios/aliados”.Recientemente, estos objetivos fueron actualizados y enfatizados en el libroblanco El desarrollo verde de China en la nueva era emitido por el china scio en
17 Belt and Road initiative (BRi) es un proyecto de infraestructura de china, con 146 países adheridos detodo el mundo, con el objetivo de construir corredores económicos terrestres, marítimos y digitales, yfacilitar la circulación de mercancías e inversiones en pos de incrementar la tasa de ganancia de las em-presas e instituciones chinas y expandir su influencia internacional (colombo y de angelis, 2021). en2017 el gobierno publicó oficialmente los lineamientos de financiamiento, proyectos y tecnologías limpiaspara construir una ruta de la seda verde o green belt and road (the academy of contemporary chinaand World studies, 20/3/2023). 
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2023. el documento destaca el objetivo de conformar una “civilización ecológica”18como principio rector de la transición energética china a nivel nacional einternacional (china scio, 2023). esta visión implica una transformación de lossistemas económicos y sociales hacia la sostenibilidad y la adopción de tecnologíaslimpias. china busca liderar la cooperación internacional en la construcción deuna civilización ecológica, desempeñando un papel clave en la gobernanza climá-tico-energética global. así lo señaló Xi Jinping en el XiX congreso del partido co-munista, “tomando el asiento del conductor en la cooperación internacional pararesponder el cambio climático, china se ha convertido en un importante participante,contribuyente y portador de la antorcha en el esfuerzo global por la civilizaciónecológica”.19
en resumen, la política de transición energética china contempla una estrategiaintegral a largo plazo, multidimensional, siempre orientada a alcanzar la seguridadenergética, que ha sido resultado tanto de su política doméstica de desarrollo in-dustrial-tecnológico como de su estrategia de apertura hacia el exterior.

Estados Unidosen estados unidos la planificación energética ocupa un lugar central. comouno de los mayores consumidores de energía del mundo, los gobiernos siemprehan prestado atención a las políticas energéticas orientadas a garantizar su propiaseguridad y a promover el desarrollo económico y la planificación científico-tec-nológica del sector (Zebang y Yi, 2022). posterior al shock petrolero, en 1977 elgobierno creó el departamento de energía (doe, por sus siglas en inglés) paraformular e implementar las políticas energéticas en el país. sin embargo, el diseñode las políticas energéticas ha mutado según los cambios gubernamentales.20
18 si bien el concepto de “civilización ecológica” surgió a principios de siglo en diferentes documentos gu-bernamentales, fue bajo el gobierno de Xi que se incorporó definitivamente en los Xii, Xiii y XiV planesquinquenales como política estratégica.19 Versión original en inglés: “taking a driving seat in international cooperation to respond to climatechange, china has become an important participant, contributor, and torchbearer in the global endeavorfor ecological civilization” (Mouton, 2020: 52).20 la política federal climática y energética estadounidense ha estado marcada por tensiones entre aquellospartidarios de la urgencia de la descarbonización global y los negacioncitas que promueven el aislacio-
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durante el gobierno de obama (2009-2017), ante la apremiante crisis econó-mico-financiera, una de las primeras medidas fue la ley de Reinversión yRecuperación de estados unidos, incluyendo un paquete de 90.000 millones dedólares para estimular la producción nacional en tecnologías limpias. con elobjetivo de elaborar en una estrategia energética integral que vincule las políticasde adaptación climática con la producción de tecnologías limpias, se implementó–con escasos resultados– el plan de acción climática (pac) de 2013, reuniendo unconjunto de acciones regulatorias para reducir las emisiones de Gei en el país, in-crementar la participación de las energías renovables a nivel nacional, promoverel retiro progresivo de las centrales de carbón y gas y, en conjunto con el doe,generar nuevas normas en términos de eficiencia para vehículos, edificios y elec-trodomésticos (Hafner y tagliapietra, 2020). otro componente clave del cap fue instar a las agencias federales a ampliar suparticipación en el liderazgo internacional en la gobernanza energética a travésde mecanismos multilaterales y bilaterales, especialmente en investigación y coo-peración con nuevos socios como china e india. en este sentido, uno de losaspectos más importantes de la administración obama fueron las relaciones conchina, las cuales no solo lograron impulsar el acuerdo de parís (anteriormentemencionado), sino que además abarcaron proyectos de cooperación científico-tecnológica para desarrollar conjuntamente tecnologías limpias fotovoltaicas, decaptura y almacenamiento de carbono y eficiencia energética (Zhang y Hong,2022).en este periodo, marcado por el ascenso de china como potencia comercial ytecnológica global, la dirigencia estadounidense –con sus diferencias– reaccionódecididamente a contener el crecimiento del país asiático (colombo y de angelis,2021). Mientras obama buscó reequilibrar la presencia de estados unidos en laregión asia-pacífico, conteniendo la influencia china,21 durante la presidencia de
nismo con respecto a la gobernanza climática internacional; estos escenarios contradictorios impulsanpolíticas diferentes con distintas implicaciones geopolíticas (Hafner y tagliapietra, 2020).21 obama anunció el “pivote estratégico hacia asia-pacífico”, como un conjunto de iniciativas político-di-plomáticas y económicas para incrementar la presencia estadounidense en la región: fortaleció el diálogoestratégico económico china-estados unidos, adhirió al tratado de amistad y cooperación de la asean
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trump (2017-2021) se calificó a china como uno de los principales desafíos a lahegemonía estadounidense (Kalantzakos, overland y Vakulchuk, 2023).la política industrial de trump enfatizó el proteccionismo como estrategiapara aumentar la presencia del país en sectores tecnológicos claves mediante larelocalización de las cadenas productivas. se formuló una nueva política energéticaque declaro como objetivo estratégico económico y de política exterior garantizarel “dominio energético” de estados unidos (Guliyev, 2020). los lineamientosgenerales se sintetizaron en el america First energy plan de 2017, como unaestrategia de seguridad energética cuyo objetivo central es el de lograr el autoa-bastecimiento. la meta principal ha sido expandir la producción local de petróleoy gas, liderar las exportaciones a nivel global y promover los intereses de lasempresas estadounidenses en el extranjero en pos de reducir la dependenciaenergética de otros países e impulsar el empleo nacional.como primeras medidas, se impulsaron las energías no convencionales –esquisto22 y nuclear–, mientras se desestimaban las políticas relacionadas con lasenergías renovables, incluso retirándose del acuerdo de parís (Zebang y Yi, 2022).así, en estados unidos se configuró una matriz energética altamente dependienteen combustibles fósiles, en que el 79% del consumo final de energía primaria y el60% de la generación eléctrica provienen del petróleo, gas natural y carbón com-binados (doe, 2022).en este contexto, la rivalidad con china por el liderazgo industrial-tecnológicose intensificó. con el objetivo de contener el avance del país asiático en lastecnologías limpias, el gobierno estadounidense introdujo en 2018 un aranceladuanero del 30% sobre la importación de células y módulos para paneles solarfotovoltaicos (Hafner y tagliapietra, 2020); aun así, la producción de paneles solar
y la cumbre de asia oriental, principales foros de cooperación regionales (Kalantzakos, overland y Va-kulchuk, 2023).22 a partir de la innovación del fracking (fractura hidráulica), estados unidos logró producir petróleo ygas de esquisto. Gracias a esto, desde 2017 estados unidos se convirtió en una potencia energética, entrelos primeros exportadores globales de petróleo y gas, capaz de competir con Rusia y arabia saudita (pro-ductores tradicionales) (Guliyev, 2020).
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fotovoltaicos en estados unidos creció apenas un 19% en 2019, con costos un85% más elevados en comparación a los producidos en china (Zhang y Hong,2022). a su vez, las sucesivas barreras comerciales abrieron nuevas tensionesentre los países, evidenciadas a través de denuncias presentadas en la oMc y lasrepresalias subsiguientes que afectaron diferentes sectores. un caso destacadoocurrió cuando estados unidos en 2019 incrementó sus tarifas de produccióngasífera, afectando principalmente a china, que años antes había concretado unacuerdo para importar gas, obligando al país a diversificar sus proveedores(Zebang y Yi, 2022).la administración de Biden (desde enero de 2021) ha dado prioridad aldesarrollo de las tecnologías limpias. como parte de esta iniciativa, se ratificaronlos compromisos climáticos asumidos y se anunció la reincorporación al acuerdode parís. el principal objetivo es relocalizar en el país los eslabones de innovacióntecnológica de las principales cadenas de suministro para mejorar la integridad ycompetitividad nacional en pos de reducir la dependencia de terceros, especialmentede china. se identificaron las tecnologías solar fotovoltaicas, las baterías de ion-litio para vehículos eléctricos y la gestión de recursos minerales como sectores es-tratégicos. esto se debe en gran medida a las capacidades relativamente débilesde estados unidos ante el dominio chino y a las preocupaciones de seguridadnacional en un contexto en el que las políticas comerciales restrictivas han tenidolimitados resultados (Zhang y Hong, 2022).en este sentido, el doe publicó en 2022 el informe America’s Strategy to Secure
the Supply Chain for a Robust Clean Energy Transition sintetizando la situación alargo plazo de las cadenas de suministro de energía y tecnología relacionadascomo la base industrial del sector energético. estas cadenas abarcan una complejared de industrias y empresas que incluyen extracción, manufactura y servicios, lo-calizadas tanto dentro del país como en el extranjero. el documento identificatrece áreas prioritarias: once sectores tecnológicos estratégicos (captura decarbono, redes eléctricas, dispositivos de almacenamiento de energía, celdas decombustible y electrolizadores, imanes de neodimio, grupo del platino metales yotros catalizadores, semiconductores, energía hidroeléctrica, nuclear, solarfotovoltaica y eólica) y dos sectores transversales (comercialización-competitividady ciberseguridad-digitalización) (doe, 2022).
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en este marco, el gobierno sancionó la ley de Reducción de la inflación de2022 (iRa, por sus siglas en inglés), se trató de un conjunto de medidas a granescala a implementar durante diez años en materia impositiva, adaptación climá-tico-energética y atención sanitaria (the White House, 2023). en particular, seprevé la realización de inversiones de 369.000 millones de dólares entre créditosfiscales, préstamos y subvenciones que impulsen la producción nacional devehículos eléctricos, baterías, paneles solar fotovoltaicos, turbinas eólicas, equiposde captura de carbono y generación de hidrogeno renovable. además, se esperaimplementar el programa de Reinversión de infraestructura energética de 250.000millones de dólares para mejorar la eficiencia de las instalaciones, servicios ymedios técnicos actualmente en operación.con relación a la industria automotriz de vehículos eléctricos, la iRa pretendeimpulsar las primeras acciones de Biden –mayores inversiones en i+d+i paraproyectos vinculados a baterías, creación del consorcio Federal de Baterías y elplan nacional de Baterías de litio 2021-2030–, proporcionando miles de millonesde dólares (sin límites estipulados) al programa de Fabricación de Vehículos detecnología avanzada, con préstamos destinados a fabricar vehículos eléctricos ytodos sus componentes en estados unidos. a su vez, la ley chips y ciencia –sancionada el mismo año– busca incrementar la capacidad productiva de semi-conductores, los cuales son fundamentales para la gestión de las nuevas tecnologíasenergéticas, incluso para baterías y automóviles.Respecto de las cadenas de suministros, la iRa establece entre sus cláusulascrediticias la obligatoriedad de que las baterías y vehículos producidos para elaño 2025 contengan porcentajes mínimos de minerales y otros componentesclaves fabricados en estados unidos y países aliados con los que se tenga untratado de libre comercio (the White House, 2023). asimismo, se revitalizó lainiciativa de Gobernanza de los Recursos energéticos para fortalecer la cooperaciónentre países aliados para aumentar la seguridad de abastecimiento de los mineralesnecesarios para las industrias tecnológicas estadounidenses, promover la cooperacióncientífico-técnica y generar normas y estándares de gobernanza internacionalsobre estos recursos (Zhang y Hong, 2022).
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de esta manera, el actual gobierno estadounidense refuerza el nacionalismotecnológico como estrategia para la transición energética orientada a la relocalizaciónde las cadenas de suministro de minerales y tecnologías, especialmente solar foto-voltaicas, baterías y vehículos eléctricos, en pos de reducir la vulnerabilidadexterna e incentivar la industria y las exportaciones tecnológicas.
Conclusionesla transición energética hacia la descarbonización de la economía globalimpulsada por la crisis climática y la revolución científico-tecnológica se constituyeen uno de los grandes desafíos contemporáneos y en una de las dimensionescentrales de la disputa hegemónica del siglo XXi. esto ha desencadenado unacreciente competencia geopolítica entre las principales potencias industriales –encabezada por estados unidos y china– por el dominio tecnológico de lastecnologías limpias y el control de las principales cadenas de suministro.la crisis internacional de 2008 evidenció los límites estructurales del crecimientocapitalista. desde entonces asistimos a una transición del sistema internacionalante la emergencia de un sexto paradigma tecnoeconómico como nuevo ciclo decrecimiento e innovación a nivel global, caracterizado por una reconfiguraciónproductiva sobre la base de la descarbonización, la digitalización, eficiencia y uti-lización de fuentes de energía renovables. en consecuencia, en el capitalismo con-temporáneo el desarrollo tecnológico vinculado a las capacidades en i+d+i y losderechos de propiedad intelectual se constituyen en los elementos centrales delactual proceso de acumulación de capital. en este contexto, los principalesorganismos de gobernanza internacional promueven el desarrollo de las tecnologíaslimpias como fase inicial en la nueva oleada de desarrollo y como oportunidadpara revitalizar la situación de virtual estancamiento de la economía global ylograr los objetivos de mitigación climática. asimismo, la irrupción de la pandemiade covid-19 y el posterior conflicto Rusia-otan afectaron fuertemente a lasprincipales cadenas de suministro de energía y tecnología con graves impactossobre los principales canales de abastecimiento a nivel mundial, revitalizando losnacionalismos y la preocupación de los países por la seguridad energética.
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en este marco, china y estados unidos reconocen las transformaciones globalesen curso y comprenden que su posición en la jerarquía internacional y suprosperidad política, económica y social dependen del dominio científico-tecnológico.ambos países han establecido estrategias nacionales dedicadas a la transiciónenergética como ejes estratégicos de sus políticas industrial-tecnológicas, buscandoaprovechar los beneficios de la nueva revolución tecnológica y asegurar unaposición destacada en la emergente transición hegemónica. una inserción tardíaen los nuevos modos de producción, no solo implica quedar relegados en la com-petitividad industrial, sino que además significa integrarse de forma subordinadaen las futuras normas y estándares de gobernanza internacional que configuraránlas próximas décadas en torno a la infraestructura energética de bajas emisionesen carbono.china viene implementando un modelo de desarrollo diferente al neoliberalismode occidente en el que predomina una planificación estratégica integral y a largoplazo comandada por el estado y se impulsa un conjunto de industrias estratégicasintensivas en conocimiento e innovación. Gracias a esta estrategia, el país asiáticose ha consolidado como uno de los principales líderes globales en tecnología, des-plazando los tradicionales centros productivos como estados unidos y europa oc-cidental. para que china se consolide como una potencia económica global, desdeprincipios de siglo la dirigencia definió la transición energética nacional como unaprioridad en sus programas de desarrollo, alineándola con sus objetivos deseguridad energética. esto incluye diversificar su matriz energética, dominar laproducción de tecnologías limpias y controlar sus cadenas de suministro.por el contrario, en el caso de estados unidos, las recientes políticas de la ad-ministración Biden enfatizan el nacionalismo tecnológico y la relocalización de lasprincipales cadenas de suministro y, si bien el departamento de energía es unactor clave en la planificación de las políticas energéticas, las tensiones internasque se expresan con los cambios gubernamentales han imposibilitado el diseñode políticas integrales a largo plazo dedicadas a la transición energética. destacadosejemplos de esto fueron el abandono por parte del gobierno de trump del acuerdode parís y de los programas regulatorios sobre energías renovables de la adminis-tración obama.
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de esta manera, a medida que la dependencia de estados unidos continúe pro-fundizándose en las principales cadenas de suministro de energía y tecnología, enun contexto de competencia hegemónica en el que las inversiones y el desarrollotecnológico chino en las industrias energéticas siguen incrementándose e, inelu-diblemente, se establezcan nuevos estándares comerciales y tecnológicos para sugestión, se intensificarán las tensiones geopolíticas. el conflicto comercial en elcaso del aumento de las barreras arancelarias estadounidenses para los diferentescomponentes de origen chino de los paneles solar fotovoltaicos y las baterías deion-litio, los reclamos formales ante foros internacionales y las cláusulas de obli-gatoriedad para producir porcentajes mínimos de minerales y componentes tec-nológicos en estados unidos o en sus países aliados, son claros emergentes de lacreciente disputa tecnológica entre ambas potencias. por último, la dirigencia de china afirma su intención de convertir el país en unactor determinante en la transición energética a nivel global, cuya finalidad no esreemplazar las instituciones internacionales sostenidas por estados unidos sinoconstruir una civilización ecológica sobre la base del desarrollo sostenible enlínea con su estrategia de desarrollo.las estrategias nacionales de transición energética adoptadas por china y estadosunidos expresan las transformaciones globales en curso y la creciente competitividadpor el liderazgo tecnológico internacional, que marcan el complejo orden geopolíticocaracterizado por una transición hegemónica multidimensional.
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Resumenla vertiginosa expansión de la producción sojera en la argentina coincidió con laadopción masiva del “paquete tecnológico” de la empresa Monsanto, consistente en suHerbicida Roundup y las semillas que lo resisten (soja RR). por tratarse de una plantaautógama, es decir, la descendencia reproduce las cualidades útiles de los padres, hasido sumamente dificultoso para la compañía apropiarse de las rentas de innovaciónasociadas a este producto. esta situación dio lugar a diversas estrategias, entre las quedestaca el intento de establecer una suerte de sistema de fiscalización para y supraes-tatal mediante la licencia de uso de la tecnología intacta. el propósito del presenteartículo es colocar esta problemática en perspectiva histórica, recuperando la literaturaque, desde comienzos del siglo XXi, ha encontrado en la teoría de subsistemas de capitallas pistas para interpretar las transformaciones estructurales que ha sufrido la produc-ción agrícola a escala mundial. este corpus de literatura será puesto en diálogo con in-vestigaciones recientes que han estudiado las especificidades del caso de la sojatransgénica en la argentina y la disputa por las rentas de innovación. este ejercicio nospermitirá aportar consideraciones teóricas acerca de la naturaleza de los conflictos dela última década entre agricultores, empresas semilleras locales y una de las grandestransnacionales líder en biotecnología.
Palabras clave: soja transgénica – Biotecnología – economía política
Abstract

The Conflict Over 'Innovation Rents' of Soybean Seeds in Argentina: A Critical Analysis in Light of
Capital Subsystems Theory the rapid expansion of soybean production in argentina coincided with the wides-pread adoption of Monsanto’s “technological package,” consisting of its Roundup her-bicide and its resistant seeds (RR soybeans). as an autogamous plant—where offspringreproduce the useful traits of their parents—it has been highly challenging for the com-pany to appropriate the innovation rents associated with this product. this situationled to various strategies, notably the attempt to establish a form of sub- or supra-stateoversight system through the licensing of intacta technology usage. the aim of thisarticle is to place this issue in a historical perspective, revisiting the literature that,since the early 21st century, has drawn on the theory of capital subsystems to interpretthe structural transformations in global agricultural production. this body of work willbe examined in dialogue with recent research into the specific case of transgenic soy-beans in argentina and the conflict over innovation rents. this exercise will allow usto offer theoretical insights into the nature of the conflicts of the past decade betweenfarmers, local seed companies, and one of the leading multinational biotechnology cor-porations.
Keywords:  transgenic soybeans – Biotechnology – political economy
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Introducciónl a exportación de soja ha sido un pilar fundamental para la inserción in-ternacional de la economía argentina, especialmente desde la últimadécada del siglo pasado. este fenómeno ha motivado una gran cantidadde estudios sobre las potencialidades y desafíos que este perfil de especializaciónsupuso (y todavía supone) para el desarrollo económico nacional (Katz, 2012;Gutman, 2012; strada Rodríguez y Vila, 2015; páez, 2016). Frecuentemente se haseñalado como uno de sus aspectos más problemáticos el hecho de ser unaproducción altamente dependiente de insumos y tecnologías importadas, controladaspor un pequeño grupo de empresas transnacionales. en ese sentido, destaca la li-teratura que ha analizado los conflictos entre Monsanto, productores agrícolas yempresas semilleras locales, los cuales tomaron notoriedad en la última década.el momento más tenso de esta disputa ocurrió durante la campaña agrícola 2014-2015 cuando el gigante biotecnológico quiso, mediante la licencia de uso de sutecnología intacta, imponer cláusulas que incluían la posibilidad de ingresar a lapropiedad de los agricultores para controlar si estaba utilizándose su nuevatecnología y, más en general, imponer un sistema de fiscalización privado que ibaa contramano de la legislación local, que protege el derecho al “uso propio” de lassemillas. estas acciones se explican, esencialmente, por las dificultades que ha en-contrado Monsanto para capturar rentas de innovación en el territorio nacional(Marín, 2015; sztulwark y Braude, 2021; dávila, 2020; Wahren, 2023). sin embargo,intentaremos mostrar que la posición dominante de esta empresa no puede en-tenderse reduciéndola a su capacidad de emprender este tipo de acciones.en las siguientes páginas presentaremos literatura que, desde comienzos desiglo, ha encontrado en la teoría de subsistemas de capital (levín, 2001) inspiraciónpara interpretar las transformaciones en la estructura económica de la agriculturaen general y de la producción sojera en particular (cataife, 2002; díaz Rönner,2013; Benchimol, 2023). intentaremos mostrar que este enfoque permite echar
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luz sobre la génesis histórica de las relaciones jerárquicas prevalecientes en elsector y coloca la disputa por las rentas de innovación en la argentina en elcontexto más general de la conformación de ámbitos de planificación capitalista aescala global. nuestro trabajo se limitará a una porción restringida, aunquesumamente relevante, del subsistema de acumulación sojero; aquella que hace ala producción y reproducción industrial de semillas.para ello, proponemos distinguir tres dimensiones distintas del problema que,como se verá, resultarán inseparables en la práctica, pero que consideramospreciso diferenciar por razones analíticas: la dimensión técnica, la socioeconómicay la jurídico-estatal.las relaciones técnicas entre las diferentes fases de un proceso productivopueden ser consideradas haciendo abstracción de la fragmentación en la propiedaddel capital. Resulta posible, de este modo, analizar los vínculos entre proveedoresy clientes como si correspondiera a una empresa única que realiza un conjunto deoperaciones sucesivas técnicamente coherentes. este tipo de examen revela, engeneral, una determinada fase en el desarrollo de las técnicas con las que seproduce, la producción de medios de producción específicos y, por ende, una de-terminada división técnica del trabajo. en la primera mitad de la primera seccióncomentaremos los principales hitos científicos del siglo XX que dieron lugar: 1) ala existencia de un proceso de producción de semillas separado de la propiaactividad del agricultor y 2) a una división del trabajo cada vez más compleja en laproducción de insumos agrícolas con sinergias y complementariedades entre laproducción de agroquímicos y de semillas genéticamente modificadas.no en todos los casos ocurrirá que la división técnica coincida con una divisiónmercantil del trabajo. en condiciones capitalistas, esto dependerá esencialmentedel grado de integración vertical de la industria. a esto nos referimos cuandohacemos referencia a la dimensión socioeconómica. en el caso de la producciónsojera podemos identificar un conjunto de empresas jurídicamente independientesy relacionadas entre sí a través del mercado, especializadas en diferentes momentosdel proceso de transformación técnico-material. las relaciones sociales entre esasunidades productivas son, esencialmente, relaciones económicas (mercantiles, di-nerarias y financieras), cuya expresión jurídica son contratos. desde este punto de
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vista, resulta relevante la fragmentación del proceso productivo en unidades jurí-dicamente independientes y cada empresa es considerada, ya no en su rol de pro-ductora de un determinado bien, sino principalmente como compradora yvendedora respectivamente. en la segunda mitad de la primera sección intentaremos justificar que lastransformaciones técnicas asociadas al desarrollo de la transgénesis vegetal seprodujeron en el contexto de una estructura económica profundamente transformadaen la que empresas como Monsanto lograron, integrando los descubrimientoscientíficos de pequeñas startups biotecnológicas en su estrategia comercial delargo plazo, centralizar el subsistema agrícola. esta centralización no se reduceexclusivamente a la concentración (fusión y adquisición de otros capitales). laconcentración se verifica efectivamente a determinados niveles, entre ellos el delas grandes empresas que dominan el sector, las gene giants (schenkelaars et al.,2011; Bonny, 2017), pero su poder sobre clientes y tercerizadas no se explica uni-lateralmente por esa “trustificación” (Benchimol, 2023). intentaremos mostrarque ha sido la capacidad de esta compañía para transformar en la práctica las con-diciones técnicas con las que se produce soja la que ha generado un vínculoestrecho, directo y duradero sobre otros actores del subsistema; extendiéndosemás allá de las startups biotecnológicas y laboratorios universitarios, hasta llegara los agricultores y semilleras multiplicadoras. el contenido de esta relación socialse plasma en un particular tipo de contrato: el contrato de adhesión. creemos quees este el marco relevante en el que las cláusulas de contratos tales como laslicencias de uso de las tecnologías de soja transgénica deben ser interpretadas.por último, la segunda sección estará dedicada a comprender la especificidadde la disputa por las rentas de innovación de la tecnología de soja RR de Monsantoen el territorio nacional. siendo la soja una planta autógama, no existe un obstáculotécnico a la reproducción de las cualidades útiles de la semilla ya que su genéticaes idéntica a la de los padres. en ese contexto, la regulación para el cobro deregalías se convierte en una consideración sumamente importante. entra aquí enjuego la dimensión jurídico-estatal. las dificultades institucionales que encontróMonsanto para capturar rentas de innovación en el país fueron las que motivaronsu estrategia de resolver la situación por vía de la licencia de uso de su tecnologíaintacta. en ese caso particular, la compañía procuró contar con la “voluntad”



Realidad Económica 368 / 16 nov. al 31 dic 2024 / Págs. 43 a 71 / issn 0325-1926

 48

La disputa por las “rentas de innovación” de las semillas de soja en la Argentina: un análisis crítico a la luz de la teoría de subsistemas de capital / M. Moyano

explícita de los productores locales para establecer un sistema de fiscalizaciónprivada para y supraestatal. adicionalmente, en esta sección nos detendremos su-cintamente en la situación de las empresas semilleras locales, las cuales realizanmejoras en el germoplasma con técnicas distintas a las empleadas por las grandestransnacionales como Monsanto y difícilmente patentables (Marín, 2015). obser-varemos que la búsqueda de acuerdos privados para el reconocimiento del derechode propiedad de las mejoras introducidas en las semillas de soja se verifica no so-lamente a nivel de la gran empresa transnacional, sino también, y especialmenteen el pasado reciente, entre semilleras y productores locales.
Las etapas históricas de la semilla: revoluciones tecnológicas y transformaciones en

la estructura económica
De la hibridación del maíz a la soja transgénicadurante milenios y hasta las primeras décadas del siglo XX la reproducción de lassemillas corría por cuenta de los propios agricultores como un resultado natural, es-pontáneo, de su proceso de trabajo. el mejoramiento del germoplasma se daba esen-cialmente por la actividad de “selección vegetal” que consistía en separar intencio-nalmente aquellos granos que reportaban cualidades útiles particulares como semillaspara la futura siembra. de este modo, esos rasgos deseables se transmitían a lassucesivas generaciones y la riqueza genética de las nuevas semillas constituía unaherencia común de la humanidad. Bercovich y Katz (1990), basándose en el trabajode Berlan (1983), asocian esta etapa histórica con una identidad genética entre lasemilla, en su calidad de insumo productivo, y el grano, en su calidad de resultado delproceso de producción. en aquellos casos, como el de la soja, en los cuales el productofinal es un grano, los agricultores producen ellos mismos sus semillas (Bercovich yKatz, 1990: 71). en la medida en que se verifica esta identidad genética, un mercadode semillas resulta a todas luces inviable.esta situación se mantuvo inalterada con el advenimiento del capitalismo en laagricultura. la mercantilización de un creciente espectro de actividades productivasno alcanzó a las semillas hasta una etapa muy avanzada en el desarrollo de estesistema económico. la segunda mitad del siglo XiX, con sus revoluciones técnicasmotorizadas por los fenomenales progresos de las ciencias naturales, especialmente
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de la química, la botánica y la genética, provocaron importantes cambios en laagricultura. algunos de los descubrimientos dentro de estos campos, como lasleyes de la herencia de Mendel y los principios de la selección genealógica deVilmorin, insinuaban transformaciones radicales en las técnicas productivasagrícolas. sin embargo, no fue hasta comienzos del siglo XX que se produjo la in-novación crucial que posibilitó la transformación de la semilla en mercancía: la hi-bridación del maíz (Bercovich y Katz, 1990: 72). este proceso implicó un avancerespecto de la “selección vegetal” tradicional, puesto que el cruce entre líneas en-docriadas producía un mayor vigor en la descendencia, en las variedades híbridas,por un fenómeno conocido científicamente como heterocigosis.esta técnica reconoce antecedentes importantes en el siglo XiX, en las investi-gaciones del botánico inglés William James Beal e incluso en la obra de charlesdarwin, quien también señaló el vigor de las variedades híbridas del maíz. sin em-bargo, no fue hasta comienzos del siglo XX en los estados unidos que se realizaronlos avances científicos y técnicos que posibilitaron, hacia la década de 1930, el es-tablecimiento de un mercado de semillas híbridas. lo interesante, desde el puntode vista de nuestra indagación, es que la investigación necesaria para el desarrollode esta nueva tecnología se vio alentada por las posibilidades de apropiaciónprivada de los beneficios derivados de la innovación. esto fue así porque lahibridación logró romper la identidad genética entre la semilla y el grano quehabía caracterizado la etapa histórica anterior. el “vigor híbrido” que mostrabanlas nuevas semillas, y que representaba una ventaja competitiva para aquellosagricultores que incorporaran esta nueva tecnología, caía notablemente con ladescendencia. de esta manera, los agricultores se veían forzados a volver almercado para cada nueva siembra, pues la utilización de los granos como semillasimplicaba una notable merma en el rendimiento para las futuras cosechas(Bercovich y Katz, 1990: 72).podemos situar como uno de los rasgos definitorios de la agricultura modernaeste proceso por el cual se separó al agricultor de la reproducción de sus semillasy, por ende, de la capacidad de replantar (Kloppenburg, 2005). sin embargo, en elcaso particular que nos proponemos estudiar aquí, el de la soja, la mercantilizaciónde las semillas no estuvo relacionada con las técnicas de hibridación, puesto quese trata de una planta autógama, que se autofecunda, por lo que la genética de la



Realidad Económica 368 / 16 nov. al 31 dic 2024 / Págs. 43 a 71 / issn 0325-1926

 50

La disputa por las “rentas de innovación” de las semillas de soja en la Argentina: un análisis crítico a la luz de la teoría de subsistemas de capital / M. Moyano

descendencia es idéntica a la de los padres. esta transformación ocurrió como re-sultado de otra revolución tecnológica ocurrida aproximadamente medio siglomás tarde. nos referimos al desarrollo de técnicas de ingeniería genética y, en par-ticular, de transgénesis. durante la primera mitad de la década de 1970 tuvieronlugar en universidades norteamericanas una serie de experimentos que logrócortar un fragmento de adn de una especie e incorporarlo a la secuencia genéticade otra (pellegrini, 2013). los primeros organismos transgénicos fueron bacterias,pero la estructura celular vegetal era más compleja y representaba desafíosespecíficos que tardaron algunos años en superarse. es por esta razón que lasprimeras plantas transgénicas datan de la década de 1980. ¿por qué decimos queesta tecnología fue crucial en el proceso de mercantilización de la semilla de soja?uno de los “efectos colaterales” de la gran adopción de las semillas híbridas fuela necesidad de complementarlas con una creciente variedad de agroquímicos,herbicidas, insecticidas y pesticidas, producto de su mayor vulnerabilidad genética.esto provocó un interés entre los capitales que producían estos insumos (grandesempresas provenientes del sector químico y farmacéutico) en integrar las semillasdentro de su modelo de negocios. la revolución biotecnológica1 de finales de ladécada de 1970 fue el contexto ideal para que esto sucediera. las expectativas quedespertaban los potenciales productos de esta nueva industria llevaron a empresascomo Bayer, dow y Monsanto, entre otras, a establecer contratos millonarios conlas nacientes empresas de biotecnología (orsenigo, 1989; pellegrini, 2013). estasúltimas eran firmas pequeñas, intensivas en conocimiento, con doctores en biologíaespecializados en técnicas de adn recombinante y grandes gastos en investigacióny desarrollo en relación con montos exiguos de capital propio. estas limitacionesfinancieras, sumadas a dificultades técnicas, logísticas, de organización y escala,impidieron a estas pequeñas empresas apropiarse de los frutos de sus innovacionesy las obligaron a establecer “alianzas estratégicas” con grandes compañías trans-nacionales. esta vinculación entre las nacientes empresas biotecnológicas, los la-
1 como bien señala Kloppenburg (2005), el término “biotecnología” reconoce diversas acepciones. en unsentido literal, entendido como tecnología aplicada a organismos vivos, se torna demasiado amplio yabarca desde la domesticación de especies salvajes hasta la agricultura, etc. en un sentido menos literaly mucho más restringido, que es el que domina la literatura especializada, se limita a las técnicas mo-dernas de ingeniería genética como la transgénesis. a partir de aquí utilizaremos el término en esta se-gunda acepción.
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boratorios universitarios y los departamentos de i+d de las grandes empresasquímicas y farmacéuticas, fue la responsable de producir los desarrollos científicosque se plasmaron en las nuevas tecnologías de semillas y agroquímicos que revo-lucionaron la producción agrícola a escala planetaria desde la última década delsiglo pasado.el caso de Monsanto y la semilla de soja transgénica son paradigmáticos de loanteriormente expuesto. la compañía, que hacia la década de 1970 se había con-solidado como una firma de gran importancia dentro del sector petroquímico, in-cursionó en el mercado agrícola como productora de agroquímicos. sus dosproductos insignia en este sentido fueron los herbicidas lasso, lanzado en 1969, yRoundup, introducido en el mercado en 1974 y cuyo principal componente, elglifosato, fue descubierto por la misma compañía. Roundup se convirtió rápidamenteen un éxito mundial. Hacia comienzos de la década de 1980 ya era uno de los her-bicidas más utilizados en estados unidos tanto para maíz como para soja y pocotiempo después alcanzó a ser el herbicida más vendido a nivel mundial (duke,2018). sus características insinuaban la aparición del “paquete tecnológico” quedeterminará el destino de la producción sojera a escala mundial a partir de ladécada de 1990. ocurre que este herbicida, al ser de tipo no selectivo (no distinguehierbas de plantas, atacando a ambas por igual) permitía pensar en la posibilidadde utilizar los avances de la biotecnología para producir una semilla que fuera ge-néticamente resistente al mismo y, de este modo, integrar este novedoso productoen la estrategia de negocios de la compañía (cataife, 2002).como mencionamos más arriba, la transgénesis vegetal supuso desafíosespecíficos. la mayor complejidad de las células vegetales respecto de las de losprimeros organismos transgénicos, las bacterias, representó un obstáculo para laintroducción de un gen en su núcleo. sin embargo, el conocimiento acerca de laexistencia de un plásmido de una bacteria del suelo, agrobacterium, que causabatumores en las plantas, esperanzaba a los científicos con la posibilidad de, mani-pulando ese plásmido, lograr la transgénesis vegetal (pellegrini, 2013). estomotivó una carrera científica entre distintos grupos: uno de la universidad deGent, otro de la universidad de Washington y otro de Monsanto. si bien el primergrupo en alcanzar con éxito el objetivo deseado fue el de la universidad de
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Washington, para comienzos de 1983, los tres grupos habían logrado desarrollarplantas transgénicas (Goldberg, 2001).este logro fue el primero, y seguramente el más significativo, de una serie deavances en el campo de la transgénesis vegetal que tuvo por objetivo lograrplantas de diseño que pudieran expresar exitosamente ciertas cualidades útilespresentes en diferentes organismos.2 a la postre, los progresos dentro de estecampo del conocimiento permitieron lograr plantas resistentes a sequías, plagas,herbicidas, etc. todos estos desarrollos estuvieron financiados desde un principio,además de por inyecciones de capital de riesgo3 y capital de la bolsa, por grandescompañías transnacionales provenientes del sector químico y farmacéutico quetenían interés en aprovechar a su favor estos avances científicos para ganarposición en el mercado de insumos agrícolas (cataife, 2002).Fue en ese contexto histórico particular que Monsanto pudo crear y lanzar almercado la primera semilla de soja resistente al glifosato: Roundup Ready o RR.4el rotundo éxito de este producto no debiera sorprendernos. siendo Roundup elherbicida más vendido del mundo, la aparición de semillas genéticamentemodificadas resistentes al glifosato contó con una adopción prácticamente inmediatapor parte de los agricultores. esto permitió a la compañía hacerse de un lugar pri-
2 las dificultades iniciales para lograr que los genes transferidos intencionalmente de un organismo aotro se expresaran en las nuevas plantas dieron lugar a investigaciones sobre el “silenciamiento genético”,un campo que surgió para responder la pregunta de por qué se lograban niveles tan disímiles de expre-sión de los transgenes en estas primeras plantas creadas con esta nueva tecnología (pellegrini, 2013).
3 este capital de riesgo fluía de empresas privadas hacia las universidades por iniciativa del programa Re-search and development limited partnership (Rdlp) creado durante la administración Reagan. Ver, Me-rrifield (2005).
4 cataife cita el informe anual de Monsanto del año 1985. allí la compañía anticipaba los potenciales im-pactos que esas investigaciones científicas de vanguardia podrían tener en el “largo plazo”, anticipandolo que una década más tarde sería la aparición de la soja RR: “el objetivo a largo plazo de Monsanto esutilizar la nueva tecnología en la industria de la semilla. esto podría incluir plantas que produzcan másproteína, provean su propio fertilizante, crezcan en condiciones secas o frías o se protejan a sí mismascontra las pestes. el trabajo también apunta al desarrollo de microbios que produzcan pesticidas natu-rales para proteger las plantas” (Monsanto annual Report, 1985: 9, citado en cataife, 2002).
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vilegiado en el mercado de insumos agrícolas en general, y entre los productoressojeros en particular, por vía de este peculiar “paquete tecnológico”. desde entonces,y durante las primeras dos décadas de este siglo, el poder de la compañía, asícomo de las demás transnacionales que incursionaron exitosamente en el terrenode la biotecnología, ha sido creciente. uno de los resultados de esta situación hasido que el mercado de insumos agrícolas fue concentrándose crecientemente enunas pocas empresas. el hito más notorio de este proceso fueron las mega fusionesy adquisiciones que tuvieron lugar entre los años 2015 y 2016 (Bonny, 2017). estetema ha motivado investigaciones especializados durante la última década, comoresultado del conflicto entre Monsanto y otros actores del subsistema sojero en laargentina (Marín, 2015; dávila, 2020; Wahren, 2023). en la siguiente sección re-señaremos la literatura que ha buscado ofrecer una interpretación sobre este fe-nómeno a partir de una particular teoría del desarrollo económico. 
De la semilla mercancía del capital indiferenciado 

al subsistema de acumulación sojeroHasta aquí hemos descripto algunos de los hitos científico-tecnológicos ocurridosen el campo de la manipulación genética de organismos vegetales a lo largo delsiglo XX, cuya consecuencia más notoria fue la creciente separación de losagricultores de la producción y reproducción de sus semillas y, por esta vía, de unaproporción cada vez mayor de sus medios de trabajo. esta circunstancia se tradujo,en una primera instancia, en la creación de una novedosa rama de la industria, lade semillas híbridas, la cual, a su vez, dio lugar a otras como la de agroquímicos,características de la época de la “Revolución verde”.5 algunas décadas más tardelos avances ocurridos en el campo de la ingeniería genética vegetal permitieron lacreación de nuevos “paquetes tecnológicos” en los cuales se refuerza la tendenciadel período anterior mediante el diseño genético de semillas específicas paraactuar en conjunto con determinados agroquímicos. de este modo asistimos nosolamente a la separación del agricultor de sus medios de trabajo, sino también auna creciente complejidad dentro de la industria de insumos agrícolas, fragmentada
5 nombre dado a la modernización de la agricultura ocurrida a mediados del siglo pasado que incluyó lautilización de semillas híbridas, agroquímicos y la mecanización de los procesos de trabajo en el campo.
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en una intrincada red de actores: grandes transnacionales del sector químico yfarmacéutico, empresas de biotecnología, laboratorios universitarios, institucionesestatales para la promoción de la tecnología agrícola, semilleras que realizanmejoras en el germoplasma, etc.esta descripción, sin embargo, no nos dice nada acerca del tipo de relacionessociales existentes entre estos actores. lo que hemos hecho hasta aquí ha sido co-mentar, en sus rasgos generales, cómo se han ido sucediendo determinadas confi-guraciones en la división técnica del trabajo dentro de la producción agrícolacomo resultado de ciertas innovaciones relevantes. si bien hemos hecho referenciaa las motivaciones esencialmente capitalistas por las que se ha llevado adelanteeste proceso, no nos hemos detenido especialmente sobre este punto. el tipo deanálisis que hemos presentado hasta aquí nos permite corroborar que, junto concada fase del desarrollo científico-tecnológico se produce la creación de nuevasactividades y la destrucción o transformación de otras. este hecho, genérico a lahistoria de la producción humana, adquiere rasgos específicos en la sociedad ca-pitalista. no tendremos ocasión de detenernos aquí en la abundante literatura quediscute la relación entre cambio tecnológico y competencia capitalista; noslimitaremos a realizar una revisión de los trabajos que han buscado ofrecer unaexplicación acerca de las transformaciones en la producción sojera mundialmediante un análisis basado en la teoría de subsistemas de capital (levín, 2001).esta teoría, articulada en torno al concepto de diferenciación tecnológica delcapital (levín, 2008), apunta a comprender la naturaleza histórica de las relacioneseconómicas que caracterizan el capitalismo contemporáneo. la separación, en laque hemos insistido, entre división técnica y división social del trabajo fueintroducida originalmente por la economía política para dar cuenta de la frag-mentación mercantil del sistema económico moderno. en ese contexto, lo socialaparecía como sinónimo de mercantil y la mercancía era concebida como unarelación de intercambio entre individuos libres e iguales, suponiendo un contactoevanescente, impersonal y, por ende, universal. la expresión jurídica de estarelación era el “contrato perfecto”, en el que se cristalizaba esa absoluta igualdad,según la cual ninguna de las partes involucradas era capaz de imponer condicionesque no resultasen del mutuo acuerdo. levín (2008) asocia esta concepción delsistema económico de los autores “clásicos” con una teoría del capital indiferenciado,
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en la que cada empresa dispone únicamente de su propio capital y lo colocalibremente en aquella rama en la que espera obtener una tasa de ganancia másalta. la libre entrada y salida de las diferentes esferas de la producción por partede las empresas garantiza la ecualización de las tasas de ganancia. en este marco,los capitales conforman un conjunto conceptualmente homogéneo.en ese contexto analítico la innovación tecnológica supone un obstáculotemporal a la igualación de las tasas de ganancia. la competencia promueve la in-novación, ya que esta representa para la empresa individual una ventaja competitivafrente a los demás capitales que operan dentro de su rama (en el caso de ser unainnovación en proceso) o le permite directamente crear un nuevo nicho dentro dela división mercantil del trabajo (en el caso de ser una innovación en producto).sin embargo, en ambos casos, ese beneficio extraordinario es temporal pues lanueva técnica se difunde y la innovación se metaboliza lo suficientemente rápidocomo para neutralizar su efecto sobre la estructura económica. de este modo, elprivilegio del innovador es concebido como extrínseco, accidental y transitorio(cazenave y Gonilski, 2016: 145). el hecho de haber innovado en el pasado no in-crementa las probabilidades de innovar en el futuro y, por ende, no afecta de unamanera sistemática la tendencia a la igualación entre las tasas de ganancia.el capitalismo contemporáneo se caracteriza, por el contrario, por su estructurainternamente diferenciada. el mundo de las empresas es jerárquico y heterogéneo,las relaciones entre los capitales son esencialmente relaciones de poder y elcontrato típico es el “contrato de adhesión”, en el que una parte impone unilateral-mente sus condiciones sobre la otra. la fuente de esta diferenciación radica, segúnlevín (2008), en la propia innovación tecnológica. en la medida en que el beneficioextraordinario se destina deliberadamente a volver a innovar, esta capacidad espaulatinamente secuestrada por un tipo de empresa que obtiene sistemáticamentetasas de ganancia superiores. estas empresas son llamadas por levín empresas decapital tecnológicamente potenciado y su capacidad de acumulación sistemáticamentemayor otorga a estas un poder sobre las empresas de capital simple, que seconvierten cada vez más en meros apéndices en los que se tercerizan las actividadesreproductivas.



sobre esta relación de desigualdad se construye la noción de subsistemas decapital diferenciado (levín, 2001). en el interior de estos, la división del trabajosufre una diferenciación entre trabajo productivo y trabajo reproductivo. elconcepto de reproducción es más restringido que el de producción y se limita aaquellas actividades para las cuales existe una técnica conocida. por el contrario,el concepto de producción incluye también las actividades de creación de nuevastécnicas que son, por definición, irreproducibles. este tipo de trabajo es el quetransforma y reconfigura permanentemente la estructura del sistema económicono solamente desde el punto de vista material (pues supone la aparición deindustrias enteras que antes no existían), sino también desde el punto de vistasocial, ya que consolida una creciente jerarquización en el mundo de las empresas.la planificación, que en la economía política “clásica” se consideraba exclusivamenteen el interior de la firma, se extiende más allá de la empresa y el mercado sevuelve el ámbito en el que ese poder entre empresas se manifiesta y reproduce(levín, 2008). cataife (2002) utiliza el marco conceptual provisto por levín para analizar lastransformaciones en la estructura económica de la producción agrícola quetuvieron lugar durante el siglo XX. asocia los dos hitos tecnológicos que analizamosen la sección anterior (la hibridación del maíz y la transgénesis vegetal) condiferentes etapas históricas de la semilla como insumo productivo. la primera, que podríamos llamar “semilla protomercancía”, comprende ellargo período que va desde los orígenes de la agricultura hasta la consolidación dela industria de variedades híbridas. la característica esencial de esta etapa es quela semilla no es un producto “para otros”, sino un “producto inmediato” del procesode trabajo. si bien la “selección vegetal” supone mejoras en el germoplasma queson aprovechadas por futuras generaciones de agricultores; esta herencia comúnno es un resultado intencional de un trabajo que sea realizado con un fin social de-terminado.con la hibridación del maíz se da inicio a la segunda etapa, que cataife denomina“semilla mercancía del capital indiferenciado”. en esta etapa se consuma la dife-renciación entre el momento de transformación técnico-material y el momentosocial. el agricultor moderno acude al mercado para comprar semillas y para
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vender granos. su actividad específica deviene el proceso de transformación queconvierte a aquellas en estos, utilizando las técnicas vigentes. esta actividad, lógi-camente, resultaba imposible en la etapa histórica anterior dominada por unaidentidad genética entre insumo y producto. Finalmente, la tercera etapa, que nace con el desarrollo de la biotecnologíavegetal, cataife la llama “semilla mercancía del capital diferenciado”. según esteautor, esta fase se caracteriza por la separación cada vez más marcada entretrabajo productivo y trabajo reproductivo. las empresas de biotecnología se espe-cializan en la producción de un producto no reproducible, innovaciones enproductos y en procesos, que es integrado dentro de los circuitos de innovaciónplanificados por el capital tecnológicamente potenciado. este último estaría re-presentado, en el caso particular del subsistema agrícola, por las grandes transna-cionales provenientes del sector químico y farmacéutico que se incorporaron alsector agrícola como proveedoras de agroquímicos durante la etapa históricaanterior y que en esta tercera etapa integraron el diseño genético de plantas en suestrategia de negocios.6la industria de semillas que emergió a partir de la hibridación del maíz se ca-racterizó, según cataife (2002), por una estructura oligopólica, basada en las eco-nomías de escala, con una marcada tendencia a la concentración y centralización,característica de la época del capital indiferenciado. por el contrario, la industriade la tercera etapa histórica presentó desde sus comienzos, según este autor, unode los rasgos característicos de la diferenciación del capital: centralizaciónacompañada de desconcentración. la disociación entre estos dos procesos ha sidodiscutida por algunos investigadores (Gereffi, 2001; Gereffi, Humphrey y sturgeon,2005) en lo relativo a las estrategias de las empresas transnacionales en el
6 levín realiza una distinción que en este punto resulta pertinente entre “empresas de capital tecnológi-camente potenciado” y “empresas de capital tecnológico”. estas últimas son empresas abocadas a la pro-ducción de innovaciones pero que, al no disponer de recursos suficientes, no pueden usufructuar, o almenos no de manera óptima, el potencial de sus creaciones. Quedan, entonces, subordinadas a las em-presas de capital tecnológicamente potenciado (levín, 2008: 377). en el caso de las pequeñas empresasde biotecnología surgidas durante la década de 1980 y su vínculo con grandes empresas como Basf, Mon-santo, du pont, etc. esto resulta especialmente claro. Ver, orsenigo (1989) y pellegrini (2013).
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capitalismo contemporáneo. estos estudios, sin necesariamente comprometer losconceptos económicos de concentración y centralización del capital, discuten laposibilidad de ciertas corporaciones de ejercer un control efectivo sin que opereun cambio formal en la propiedad. esta distinción resulta particularmente relevante,puesto que buena parte de la literatura reciente se ha concentrado en los procesosde concentración entre las grandes empresas de capital tecnológicamente potenciado,perdiendo de vista su (ya consolidado) poder de mercado sobre otros capitales(Benchimol, 2023).levín presenta la centralización con desconcentración como un resultado delproceso de diferenciación tecnológica del capital, que configura subsistemas je-rárquicos en los cuales ciertas empresas consiguen acrecentar su acumulaciónutilizando a su favor las capacidades productivas de otras (levín, 2008). cataifeobserva esta tendencia en los orígenes de lo que denominamos como “terceraetapa histórica” de la semilla. en particular, ve en las relaciones contractuales es-tablecidas entre las grandes transnacionales del sector químico y farmacéutico ylas “nuevas empresas de biotecnología” que hemos mencionado en la secciónanterior claras manifestaciones de esta tendencia. al analizar esas “alianzas estra-tégicas” concluye que fue la capacidad de estas grandes corporaciones de establecernexos con esas pequeñas empresas tecnológicas, integrando sus descubrimientoscientíficos en circuitos de innovación coherentes, lo que les permitió consolidaruna posición dominante dentro del subsistema agrícola y centralizarlo.7 el resultadode esa situación ha sido el vínculo cada vez más estrecho, directo y duradero quehan establecido estas grandes transnacionales sobre otros actores del subsistemaagrícola, que va más allá de las startups biotecnológicas o laboratorios universitariosy se ha extendido a agricultores y semilleras multiplicadoras.díaz Rönner (2013), retomando el planteo de cataife, identificó el capital tec-nológicamente potenciado dentro de este subsistema con las llamadas gene giants:Monsanto, dupont, syngenta, Bayer y dow. según esta autora, este grupo deempresas consiguió obtener de forma sistemática una tasa de ganancia extraordinariaproducto de su gestión planificada de la capacidad de innovar en productos y en
7 la evidencia en la que se basa cataife puede encontrarse en Macdonald (1990) y lerner y Merges (1997).
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procesos (díaz Rönner, 2013: 19). un fenómeno relevante que ha cautivado elinterés de la opinión pública, así como también de la literatura científica especializada,ha sido la marcada tendencia a la concentración entre estos “grandes jugadores”(schenkelaars et al., 2011; Bonny, 2017). el hito reciente más notorio de esteproceso han sido las megafusiones y adquisiciones que tuvieron lugar entre losaños 2015 y 2016 (aunque tardaron algunos años más en ser aprobadas), queredujo su número: dow y dupont se fusionaron, syngenta fue adquirida porchemchina y Monsanto por Bayer. esta tendencia no es algo nuevo en el sector. dehecho, la estructura de “seis grandes” en el mercado de semillas y agroquímicossurge como resultado de fusiones y adquisiciones previas que tuvieron lugarentre finales de la década 1990 y comienzos de la década de 2000 (schenkelaars
et al., 2011). el impacto de esta “última ola” sobre el mercado de semillas de sojano se proyectaba como un fenómeno especialmente importante, puesto que Bayerno era un actor relevante dentro de ese mercado (Macdonald, 2017). sin embargo,la posición de Monsanto desde la introducción de la soja RR a nivel mundial hasido marcadamente dominante.en esta sección hemos buscado ofrecer una interpretación acerca de las trans-formaciones estructurales ocurridas en el mercado mundial de semillas y agro-químicos con el propósito de comprender el origen histórico de la posición de em-presas como Monsanto sobre la porción del subsistema localizada en la argentina.antes de adentrarnos en las especificidades del caso, resulta fundamental incorporaruna dimensión adicional a nuestro análisis que hasta ahora se había centrado enlos aspectos técnicos y socioeconómicos. puesto que el subsistema centralizadopor estas grandes transnacionales atraviesa múltiples fronteras nacionales, la le-gislación dentro de cada territorio en lo relativo a los derechos de propiedadsobre sus tecnologías resultará un aspecto crucial a tener en consideración. dehecho, el nacimiento de las “nuevas empresas de biotecnología” en la década de1980 en estados unidos estuvo directamente relacionado con el fallo diamond vs.chakrabarty que permitió por primera vez el patentamiento de un microorganismo(cataife, 2002; Marín, 2015).este punto resulta particularmente relevante para el caso de la soja por tratarsede una especie autógama, en que la descendencia comparte las características ge-néticas de los padres y, por ende, no existe una razón técnica que perpetúe el
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vínculo mercantil. los agricultores pueden reutilizar los granos como semillaspara futuras siembras, manteniendo intactas sus cualidades útiles. a diferencia delo que ocurría con las técnicas de hibridación de cultivos como el maíz, donde laapropiación de los beneficios derivados de la innovación estaba garantizada por ladisminución del rendimiento en la segunda generación, en casos como el de lasoja transgénica se requiere de algún tipo de fiscalización que garantice el cobrode regalías por la reutilización de los granos como semillas. un punto central,sobre el que ahondaremos en la siguiente sección, es quién es el responsable deesa fiscalización, si un “agente externo”, como el estado nacional, o las propias em-presas semilleras.8
La disputa por la apropiación de las rentas de innovación 

en la Argentina en la última décadala primera tecnología vegetal transgénica en introducirse al mercado argentinofue la soja RR de Monsanto en 1996. Rápidamente contó con una enorme adopciónpor parte de los agricultores. su éxito se debió principalmente a que se trataba deun “paquete tecnológico” simple que, combinado con la siembra directa, permitíareducir costos de desmalezamiento mediante la aplicación de un único herbiciday disminuir la mano de obra sobre grandes extensiones de tierra. esta circunstancia,sumada al crecimiento de la demanda mundial producto del acelerado desarrolloindustrial en asia, generó un notable incremento en la rentabilidad de este cultivo,factor que dinamizó fuertemente su producción, cuadruplicándose durante losprimeros diez años (sztulwark y Braude, 2021). otro factor que contribuyó a larápida adopción de este “paquete tecnológico” fue que en el país era fácil accedera las variedades ilegales, la llamada “bolsa blanca”, ofrecida por multiplicadorasque no pagaban regalías por los derechos de propiedad intelectual, o incluso eraposible usar directamente las semillas propias. Mientras que en estados unidos elagricultor no tenía derecho sobre la semilla propia y estaba obligado a pagar porsu uso, en la argentina no ocurría lo mismo, puesto que la ley local permitía el uso
8 un ejemplo paradigmático del intento de garantizarse los derechos de propiedad sobre la nueva tecno-logía por la vía de una barrera técnica y no legal fue la llamada tecnología “terminator” o “technologyprotection system”. se trata de una semilla desarrollada en 1998 por la compañía delta & pine land (pos-teriormente adquirida por Monsanto) que esterilizaba por completo la descendencia.
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de la semilla guardada siempre y cuando fuera sembrada en la propiedad delagricultor (díaz Rönner, 2013: 21-22).esto derivó, lógicamente, en una gran dificultad de Monsanto para apropiarsede una parte de la ganancia creada dentro de la porción del subsistema que operaen el territorio nacional, transfiriéndose estas rentas tecnológicas a los agricultores.algunos estudios estiman esa pérdida, comparándola con variedades transgénicasno autógamas que también se cultivan en el país, como el maíz, y comprueban quela diferencia es muy grande (sztulwark, 2012). este conflicto entre la empresa decapital tecnológicamente potenciado y los agricultores locales llegó a un punto demáxima tensión a partir del 2014 con el lanzamiento de intacta, una nueva tec-nología de soja RR. la compañía pretendía asegurarse el cobro de regalías a travésde ciertos contratos de adhesión; las licencias de uso de su nueva tecnología. estoscontratos incluían cláusulas en las que la compañía dejaba en claro que noreconocía al estado nacional como un organismo que fuera capaz de garantizar suderecho de propiedad y se arrogaba un poder de policía para ingresar al estableci-miento del productor y verificar si se estaba utilizando su tecnología. la empresa,de hecho, estableció un aparato de fiscalización privada sobre los exportadores y,a través de estos, sobre los demás actores del subsistema localizados en el territorionacional (Wahren, 2023).la capacidad de Monsanto de hacer valer sus derechos de propiedad dentrodel territorio nacional por vía de estos mecanismos encontró obstáculos que hansido estudiados en profundidad en investigaciones recientes (sztulwark y Braude,2021; Wahren, 2023). estos estudios aportan elementos para comprender las di-ficultades que supone la planificación dentro del subsistema de acumulaciónsojero y matizar ciertos juicios que podrían surgir de una observación superficialy apresurada. el poder del capital tecnológicamente potenciado no se fundamentaen su capacidad de lobby para influir sobre los estados nacionales y hacer efectivossus derechos de propiedad. su poder se basa, como lo hemos venido sosteniendo,en su capacidad para compaginar innovaciones relevantes dentro de circuitos deinnovación coherentes, que son los que le han permitido conformar un subsistemade acumulación y centralizarlo. sin embargo, en casos como el de la soja transgénica,en los que prácticamente no existen obstáculos técnicos para la reproducción dela nueva tecnología, los métodos para apropiarse de los beneficios derivados de la
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utilización de su tecnología implican, necesariamente, algún grado de controldirecto sobre los usuarios y, por ende, estrategias directamente políticas. en elcaso de la disputa por la tecnología intacta esto se puso de manifiesto concrudeza: la empresa buscó ejercer ese control de manera privada, erigiéndosecomo una institución supra y paraestatal.como lo hemos expuesto en la sección anterior, desde sus orígenes en ladécada de 1980 en estados unidos, los desarrollos biotecnológicos estuvieronacompañados de transformaciones en los marcos regulatorios que les permitierona las gene giants la apropiación de rentas de innovación. si bien la argentinaadhirió a los acuerdos internacionales sobre propiedad intelectual que desdeentonces han tendido a estar alineados con los intereses de las grandes transna-cionales, Wahren (2023) destaca que estos no han sido suficientes para garantizarel cobro de las regalías por el uso de su tecnología en el caso de semillas autógamascomo la de soja. el autor atribuye esta circunstancia a tres factores: 1) la ley localde semillas; 2) la resistencia de los productores a los mecanismos de fiscalizaciónparaestatales propuestos por Monsanto; 3) la posición ambigua del estado nacional.para Wahren, esta situación “da cuenta de las fisuras que pueden emerger en lagobernanza cuando existe resistencia por parte de otros actores de la cadena y elsector público no acompaña los reclamos de la firma líder” (ibíd.: 62).sztulwark y Braude (2021) llegan a conclusiones similares. para estos autores,las características de la semilla de soja, sumadas al intento fallido de patentamientopor parte de Monsanto de su gen en el país y al marco regulatorio local, provocaronun escenario en el que resultó sumamente dificultoso para la compañía cobrar lasregalías por el uso de su tecnología. en un primer momento esto fue parcialmentecompensado con las ventas de su herbicida, que luego se vieron afectadas por laimportación desde china de un sustituto genérico. ante esta situación la compañíaoptó por apelar a métodos esencialmente políticos para asegurarse el cobro deregalías. estos mecanismos, sin embargo, no fueron efectivos a la hora de establecerun sistema duradero y sostenible de apropiación de los beneficios derivados deluso de su tecnología. Fue ante este escenario que la estrategia de la compañía seorientó a aprovechar la posición dominante que ha resultado, como lo hemosexpuesto previamente, de su capacidad temprana de configurar un subsistemaque ha modificado sustancialmente el método de producción desde la introducción
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de su “paquete tecnológico”. dada la inmensa adopción inicial que tuvo este“paquete”, en parte explicada por la laxitud de la regulación local, la amenaza queha esgrimido Monsanto ha sido que, de no establecerse un régimen favorable alcobro de regalías por el uso de su tecnología, la empresa excluiría al país de susnuevos productos biotecnológicos (tanto nuevos tipos de soja RR como otras va-riedades con diferentes atributos). esto lleva a los autores a concluir que: “latransformación de la práctica productiva del agricultor, dada por la adopciónmasiva de la nueva tecnología, constituye un paso decisivo para en el futuroacercar las condiciones de apropiación a los intereses de las empresas quecontrolan la innovación en biotecnología agrícola” (ibíd.: 1)anabel Marín (2015) aporta una dimensión adicional a la hora de analizar losproblemas de la regulación local. los rasgos transmitidos a la semilla por mediode ingeniería genética (en el caso particular que hemos estudiado, el de laresistencia al glifosato) no constituyen la única mejora intencionalmente introducidaen el germoplasma. esta autora distingue tres tipos de tecnologías para el mejora-miento vegetal: el cruzamiento, la mutagénesis y la ingeniería genética. Marínseñala que, si bien la ingeniería genética suele presentarse como la más sofisticadade estas tecnologías, todas pueden llevarse adelante en simultáneo con métodosigualmente eficaces e investigación científica de vanguardia. además, todas ellasotorgan a las semillas atributos novedosos que las hacen más útiles y atractivaspara los agricultores. de hecho, los incrementos de productividad solo pueden ob-tenerse por medio de las técnicas de cruzamiento. la principal diferencia radicaen que los “eventos transgénicos” que se logran por medio de métodos de ingenieríagenética son más fácilmente patentables (aunque las patentes son sumamentecostosas) que los mejoramientos que pueden lograrse por cruzamiento o mutagé-nesis.esta distinción es relevante para una adecuada comprensión de los diferentesactores del subsistema sojero local, puesto que nos permite comprender aspectosrelevantes de la relación entre las empresas semilleras locales y las grandes trans-nacionales como Monsanto. desde la introducción de las semillas genéticamentemodificadas en el agro argentino se ha establecido una clara división del trabajo.Mientras que las gene giants como Monsanto se abocan principalmente a laproducción de “eventos transgénicos”, las semilleras locales se han dedicado a
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producir mejoras en el germoplasma por medio de técnicas de cruzamiento y mu-tagénesis. un aspecto interesante que destaca Marín es que las semilleras localesno carecen de capacidades tecnológicas para desarrollar “eventos transgénicos”,sino que carecen de los recursos necesarios para patentarlos. incluso llega asostener que el costo de patentamiento de estas tecnologías puede ser hasta diezveces mayor que el costo de desarrollarlas (Marín, 2015: 185). también sostieneque estas empresas están en peores condiciones que las grandes transnacionalespara tolerar las dificultades asociadas a la captación de rentas de innovación enun marco regulatorio laxo.Marín repasa la historia de la legislación en estados unidos y demuestra que labatalla legal la han venido ganando desde hace años las empresas orientadas aldesarrollo de ingeniería genética (y, en particular, de “eventos transgénicos”) endetrimento de aquellas que realizan mejoras en el germoplasma por otros métodos.de hecho, afirma que esto ha derivado en un escenario en el cual las grandestransnacionales han llegado a volverse “dueñas de las plantas”, es decir, de susecuencia completa de genes, por haber introducido en ellas un gen (o un conjuntode genes) en particular mediante técnicas de ingeniería genética. entre lassemilleras multiplicadoras locales destaca don Mario, proveedora del 20% de lasvariedades de soja del mundo (Marín et al., 2022). desde hace años que losreclamos de esta compañía no se limitan a la necesidad de una regulación, sinotambién al reconocimiento de las mejoras en el germoplasma que esta debieratener en cuenta.9en la argentina la ley de semillas (ley 20.247) fue sancionada en 1973,algunos años antes de los primeros desarrollos tecnológicos que dieron lugar a loque cataife denomina la “tercera etapa histórica”. esta ley, en línea con los primerosconvenios de la unión internacional para la protección de obtenciones Vegetales
9 Gerardo Bartolomé, fundador de la compañía, al insistir en la importancia de una regulación local quetenga en cuenta las mejoras en el germoplasma y no solamente los “eventos transgénicos”, resume elconflicto de intereses de forma elocuente; asimilando la tecnología de Monsanto con el airbag de un au-tomóvil: “nadie pondría un airbag sobre un Ford Falcón modelo 1970. nosotros hacemos un audi, sobreel cual va el airbag que sería la biotecnología”. Ver: “lo que pase con la ley de semillas determinará el fu-turo del negocio”. donMaRio semillas. disponible en: https://www.donmario.com/lo-que-pase-con-la-ley-de-semillas-determinara-el-futuro-del-negocio/.
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(upoV), protege la utilización de los granos como semillas para uso propio. porotra parte, la ley de patentes (ley 24.881) sancionada en 1994 distingue “descu-brimientos” de “invenciones”. de este modo, excluye el patentamiento de organismosnaturales preexistentes en la naturaleza, pero sí reconoce como “invenciones” loseventos biotecnológicos realizados mediante técnicas de ingeniería genética(Wahren, 2023). en los hechos, esto llevó a que la distinción provista por Marín setornara especialmente relevante, la diferenciación entre un tipo de desarrollo tec-nológico y otro presenta, a su vez, un correlato jurídico (peréz trento, 2020).como hemos venido sosteniendo, esto es particularmente importante en el casode la soja, ya que, al tratarse de una especie autógama, requiere de una legislaciónespecífica que garantice los derechos de propiedad para que sea posible apropiarsede los beneficios económicos creados dentro del subsistema. a esa cuestióngeneral se suma la complejidad de los distintos tipos de innovación en la genéticade semillas.se trata de una problemática en curso. la ley de Bases y puntos de partidapara la libertad de los argentinos (conocida como ley Bases) promovida por elgobierno argentino ha vuelto a colocar esta cuestión como eje del debate público.en ese sentido, la adhesión al acta 1991 de la upoV ha generado controversia. entérminos generales, la discusión reproduce los patrones que dominaron el debatedurante las últimas dos décadas. por un lado, se han manifestado quienes sostienenque esta disposición viola el derecho al “uso propio” de la semilla por parte de losagricultores y, por el otro, los representantes de las empresas semilleras localesaducen que poco más de un tercio de los usuarios de su tecnología en la argentinapagan regalías. además, los portavoces de estas empresas insisten en señalar lasconsecuencias perniciosas que, de sostenerse en el tiempo, podría traer aparejadaesta situación, en términos de inversión y aumentos de productividad para elsector agroexportador. sin embargo, más allá del apoyo que las semilleras locales puedan manifestar ala adhesión al acta 1991 o el dilatado reclamo por una regulación local que velepor sus derechos de propiedad, la principal apuesta de estas empresas se haorientado en el último tiempo hacia una estrategia que, replicando en ciertosentido la lógica que siguió Monsanto, busca un acuerdo entre privados para ga-rantizarse el cobro de regalías para semillas autógamas como la soja. los repre-
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sentantes del sector se muestran entusiastas acerca de la posibilidad de seguiravanzando en este sentido.10 la experiencia de la última década muestra la proli-feración de iniciativas privadas para la apropiación de rentas de innovación en elsector sojero y la incapacidad del estado para hacer frente a estas transformaciones.si bien los métodos y el alcance de estas prácticas en empresas como Monsantoson claramente distintos al de las empresas semilleras locales, esta tendencia severifica en ambos casos.
Conclusionesen la primera sección del trabajo hemos presentado algunos de los hitos científi-co-tecnológicos que posibilitaron, en primer lugar, la aparición de un mercado desemillas y, aproximadamente medio siglo más tarde, un subsistema agrícola centralizadopor un grupo cada vez más concentrado de empresas transnacionales como proveedorasde agroquímicos y semillas genéticamente modificadas. el primer proceso tuvo lugarcon el desarrollo de variedades híbridas del maíz, que logró romper la identidadgenética entre la semilla y el grano, generando una marcada división mercantil deltrabajo entre la naciente industria semillera y los agricultores, que se vieron crecien-temente separados de su capacidad de replantar.el segundo proceso tuvo lugar con el desarrollo de la biotecnología moderna y,en particular, con los progresos en las técnicas de transgénesis vegetal. estos de-sarrollos permitieron que grandes empresas transnacionales provenientes delsector químico y farmacéutico, que habían incursionado exitosamente en el sectoragrícola como proveedoras de agroquímicos, integraran en su estrategia denegocios semillas genéticamente modificadas para actuar conjuntamente con susproductos químicos. estas transformaciones estuvieron acompañadas, a su vez,por cambios en la regulación. Hacia comienzos de la década de 1980 en estadosunidos se tornó una realidad el patentamiento de organismos vivos y, por ende, el
10 una entrevista reciente ofrece un panorama de la visión que comparten los representantes de las em-presas semilleras locales en este punto. Ver: Redacción de Bichos de campo (12/3/2024). “todo biencon la upoV 91, pero en el sector semillero le ponen todas las fichas al sistema privado ‘sembrá evolución’,que duplicó su alcance en solo un año”. Bichos de campo. disponible en:https://bichosdecampo.com/todo-bien-con-la-upov-91-pero-en-el-sector-semillero-le-ponen-todas-las-fichas-al-sistema-privado-sembra-evolucion-que-duplico-sus-alcance-en-solo-un-ano/.
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reconocimiento de los derechos de propiedad sobre las modificaciones genéticasintroducidas en plantas. en el caso particular de la soja destaca el “paquete tecnológico” de la empresaMonsanto, consistente en semillas resistentes a su herbicida Roundup, cuyoprincipio activo es el glifosato. esta combinación permitió a la compañía posicionarserápidamente como una firma líder dentro del mercado de semillas de soja. a suvez, la rápida adopción de su “paquete tecnológico” modificó los métodos de pro-ducción de este cultivo a escala planetaria, en un contexto en el que la demandacrecía fuertemente por el acelerado desarrollo económico de asia. sin embargo, lacaracterística que posibilitó en primer lugar la aparición de un mercado desemillas, el rompimiento de la identidad genética entre la semilla y el grano, no severificaba para el caso de la soja por tratarse de una planta autógama. de ahí laimportancia de, por un lado, su asociación con un producto previamente patentadopor la compañía y de enorme éxito comercial, como lo era el Roundup, y, por elotro, de algún tipo de fiscalización que le garantizara el cobro de regalías por lareutilización de las semillas de soja RR.en la segunda sección analizamos la introducción de esta tecnología en laargentina y las dificultades que desde entonces ha encontrado Monsanto paracapturar rentas de innovación dentro del territorio nacional, producto de la laxituden las regulaciones y de la dilatada sanción de una nueva ley de semillas. esta cir-cunstancia llevó a que la compañía buscara resolver la situación por vía decontratos de adhesión y licencias de uso de su tecnología, procurando contar conla voluntad explícita de los productores locales para establecer un sistema de fis-calización privada para y supraestatal. la resistencia de actores locales delsubsistema y la posición ambivalente del estado nacional volvieron insostenibleesa estrategia, por lo que la compañía optó por amenazar con excluir a la argentinade sus nuevas variedades. también hemos expuesto sucintamente la posición delas semilleras locales que realizan mejoras en el germoplasma con técnicasdistintas a las empleadas por las grandes transnacionales. estas empresas han de-mandado por años una regulación específica, aunque en el último tiempo hanorientado su estrategia, de un modo en cierto sentido análogo al del capital trans-nacional, a la búsqueda de acuerdos privados con los productores agrícolas.
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el poder de Monsanto, sin embargo, no deriva de su capacidad de imponercláusulas en la licencia de uso de una determinada tecnología de soja, ni de suaptitud para el lobby o de su influencia sobre estados particulares. suponer esosería detenerse en manifestaciones superficiales, sin dar cuenta de la naturalezaprofunda del fenómeno. su posición dominante está cimentada en la capacidadque ha tenido la compañía para integrar en un circuito de innovación coherentedeterminados desarrollos científicos, conformando, junto con las demás gene
giants, un subsistema de acumulación centralizado. este proceso, como hemospretendido mostrar, ha transformado de un modo decisivo las formas de producciónen la agricultura, tanto a nivel técnico como socioeconómico. es precisamente poresta razón que la compañía ha conseguido modificar en los últimos años suestrategia para el cobro de regalías en la argentina por una estrategia del tipo“ciclo de innovación” (sztulwark y Braude, 2022) en la que la presión pasa porexcluir al país de sus nuevos productos biotecnológicos. si bien estas acciones seorientan al objetivo común de ejercer presión para una resolución “institucional”del conflicto por la apropiación de parte del excedente producido en el país, todasellas se sustentan en la fenomenal adopción que ha tenido desde sus orígenes su“paquete tecnológico”. esta es la principal razón que justifica la importancia quehemos dado, para la comprensión de la disputa local, a la literatura que haanalizado las raíces históricas de esta situación a la luz de la teoría de subsistemasde capital.cabe hacer una última observación. cambios profundos están teniendo lugaren la estructura económica que hemos analizado en este trabajo. esto es así, nosolamente en relación con aquellos aspectos de la regulación local mencionadoshacia el final de la segunda sección, sino principalmente en cuadro completo. laedición génica promete ser una innovación tan revolucionaria como lo fue en sutiempo la transgénesis vegetal. todavía es demasiado prematuro aventurar elimpacto que esta nueva tecnología pueda tener en la configuración del subsistemade acumulación agrícola, aunque ya es posible observar algunas primeras mani-festaciones.
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Resumenel siguiente artículo se propone una historización de la política desplegada por lossucesivos gobiernos de la argentina a través del fondo público de pensiones desde suconstitución en 2008 y, especialmente, desde la anexión de los fondos de las adminis-tradoras privadas en 2009 y hasta 2022. en un contexto global en el que los fondos so-beranos asumen un creciente protagonismo en los mercados de capitales, nos parecerelevante indagar en el papel del fondo público de pensiones en la economía nacionalargentina, especialmente en un período atravesado por el estancamiento económico,la caída del ingreso medio y el endeudamiento externo insustentable. investigaremoslos distintos instrumentos financieros del Fondo de Garantía de sustentabilidad, su re-lación con la economía nacional y el modelo de acumulación imperante en el períodoanalizado. como objetivo general, nos interesa realizar algunas conclusiones respectodel aporte que el control de un capital equivalente al 10% del pBi argentino pudo opuede realizar con el objetivo de que un gobierno nacional aumente sus márgenes deautonomía y presión respecto de otros factores de poder.
Palabras clave: Fondos de pensión – Fondo de Garantía de sustentabilidad de anses –deuda soberana – empresas con participación estatal – autonomía estatal
Abstract
State autonomy, sovereign debt, and pension funds in Argentina (2008-2022) this article aims to provide a historical analysis of the policies implemented by suc-cessive argentine governments through the public pension fund since its establishmentin 2008, particularly following the annexation of private pension administrators’ fundsin 2009, up to 2022. in a global context where sovereign funds are playing an increa-singly prominent role in capital markets, it is relevant to examine the role of the publicpension fund in argentina’s national economy, especially during a period marked byeconomic stagnation, declining average income, and unsustainable external debt. Wewill analyze the various financial instruments of the sustainability Guarantee Fund(Fondo de Garantía de sustentabilidad, FGs), its relationship with the national economy,and the prevailing accumulation model during the period under study. our overarchingobjective is to draw conclusions regarding the contribution that controlling capital equi-valent to 10% of argentina’s Gdp could or can make toward increasing a national go-vernment’s autonomy and leverage relative to other power factors.
Keywords:  pension funds – anses sustainability Guarantee Fund – sovereign debt – state-owned enterprises – state autonomy
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Introduccióne l Fondo de Garantía de sustentabilidad (en adelante FGs o “el fondo”) esun fondo público de pensión creado en el año 2007 y expandido con laestatización del régimen privado de capitalización y su incorporación aun único régimen público de reparto en 2008. sus autoridades dependen delpoder ejecutivo nacional, y su decreto de creación establece como su “fin prioritario”que los beneficiarios del sistema no sean una variable de ajuste macroeconómico(decreto 2103/2008: 2). si bien esta salvaguarda de los haberes es, en el mejor delos casos, una institución aspiracional, el FGs se ha vuelto un aparato clave para lacomprensión del funcionamiento del sector público en la argentina. a pesar de losmúltiples controles sociales y límites institucionales a los que está sujeta su admi-nistración, la ausencia de objetivos financieros explícitos (más allá de su autopre-servación), la diversidad de instrumentos disponibles para cumplirlos, y el volumenmismo del fondo (c. 10% del pBi), han vuelto el FGs una de las fuentes primordialesde gobernabilidad para sus sucesivas administraciones.tanto organismos internacionales como organizaciones de la sociedad civil yuniversidades han puesto bajo la lupa la sustentabilidad del sistema previsionalargentino y el comportamiento del FGs, dando sus veredictos sobre los desafíos ycaminos posibles para sortearlos. Mientras que para algunos el FGs debe ser uninstrumento para la previsión con la que los “aportantes al sistema” deben podercontar (Bertranou et al., 2011: 149), y para ello es fundamental una cartera diver-sificada y con disponibilidades (Fundación nuevas Generaciones, 2019), en otrocaso se hace más hincapié en la necesidad de que el FGs pueda ser un instrumentode injerencia en la dinámica económica, abogando por un delicado equilibrioentre la “turbulencia” que supone mucha participación en sociedades estratégicasy la previsibilidad propia de un fondo de pensión (almeida Gentile, Jara Musuruanay tessmer, 2018: 13).
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entre los trabajos académicos que centran su mirada en el FGs, algunos loenfocan como actor en la economía en el marco más general de la intervenciónestatal y la rentabilidad empresarial. sin embargo, su interés en instrumentos di-ferentes de la cartera del fondo los lleva a conclusiones divergentes. Mientras queBarraza, Rossi y Ruzzier (2018) se centran en estudiar el riesgo que implica paralas sociedades la participación del FGs en sus patrimonios, carpinacci (2019) con-centra su tesis en la asociación público-privada en proyectos de infraestructura,sosteniendo que podría ser positiva al garantizarles a los inversores privados lacontinuidad de los contratos. otros, como calcagno (2020) o Minoldo y pelaez(2020), se concentran en el estudio del problema de la sustentabilidad y financia-miento del sistema previsional y observan que no se registran aportes del FGs a lacaja de anses con la finalidad de pagar prestaciones. esta última observación cobra relevancia a la luz de la comparación entre elGoverment pensión Fund Global (GpFG) de noruega y el FGs sobre la que trabajasalvatierra (2022). una de las principales diferencias entre los fondos soberanosde maximización del capital –como el noruego– y un “fondo de pensiones no tra-dicional” (2022: 142) –como el FGs– es que este último tiene afectacionesespecíficas para cuya cobertura necesita liquidez. ahora bien, más allá de loestipulado normativamente, ha habido varios momentos en los cuales el FGs pudoser utilizado para cubrir un déficit transitorio del sistema, pero se prefirió recurriro bien a aportes del tesoro (Minoldo y pelaez, 2020) –del cual el propio FGs es unimportante acreedor– o bien a reformas del cálculo de haberes que minaron suvalor real (cepa, 2020, 2023). según salvatierra, la existencia, pues, de opciones aagotar antes de recurrir a las rentas del FGs permitiría acercar su manejo al de untípico fondo soberano.ante la ausencia de trabajos que hagan un análisis pormenorizado del FGs másallá del sistema previsional, nos interesa estudiarlo como instrumento para la ex-pansión de la gobernabilidad en un momento histórico en el que la capacidad delos estados nacionales de occidente para sustentar la redistribución progresivadel ingreso en recaudación impositiva, y para controlar el proceso de acumulacióndel capital, se encuentra crecientemente limitada (Giddens, 2000; castel, 1995).nuestro interés sobre el problema de la capacidad estatal autónoma deriva de latesis central de tilly (2019) –legado de alguna manera de las lecciones de durkheim
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(2020) sobre el estado– que sostiene que ninguna sociedad política puede demo-cratizarse sin un estado capaz de alterar la distribución de los recursos, actividadesy relaciones sobre un territorio, así como las relaciones entre esas distribuciones(tilly, 2019: 173) con relativa autonomía de otros grupos de poder menos sujetosal escrutinio público y con intereses de dominación-extracción de un plazo máscorto sobre la población. en el contexto latinoamericano, la cuestión de la capacidad estatal es centralen buena parte de las ciencias sociales. el carácter desequilibrado o heterogéneode las estructuras productivas de los países latinoamericanos, así como su excesivaconcentración y extranjerización, ha sido un diagnóstico ampliamente aceptadopor los estudios de la región (pinto, 1970; diamand, 1972; cardoso y Faletto,1977). igualmente, se ha reconocido que sus efectos en el desarrollo productivo yla desigualdad social han afectado la calidad institucional de los sistemas políticosdemocráticos en el subcontinente (Brinks, Murillo y levitsky, 2021; o’donnell,1993), así como la capacidad de sus estados para desarrollar un aparato fiscalrobusto y para definir y sostener un patrón de acumulación de manera autónoma(cárdenas, 2010). Más aun, se ha señalado que esta situación ha posicionado a lospaíses centrales y los sectores más rentables de la economía como actores de vetofrente a iniciativas sociales o estatales de transformación de la estructura productivay de extracción más progresivas, fomentando también la contracción de deuda so-berana con fondos de inversión crecientemente concentrados y organismos mul-tilaterales de crédito (Ferrer,1998).en la argentina, luego del ocaso del modelo agroexportador, el capital vinculadocon el sector de ventajas comparativas ha logrado retener un poder de veto difícilde contestar gracias a su capacidad para cuasimonopolizar la generación dedivisas (portantiero, 1977). Más aun, en un momentos en que la clase dominanteha logrado llegar al estado, como en muchos de los gobiernos autoritarios delsiglo pasado, y ha procurado reescribir las reglas de juego a su favor (Villarreal,1985) con tal éxito que incluso los más importantes reformismos posteriores(1990; 2003-2011) no se ha podido revertir e incluso –por acción y omisión– seha profundizado un “modelo de acumulación” (schorr y Wainer, 2017) tendientehacia una sostenida reducción del precio de la mano de obra (salario real) funcio-nalmente posible gracias a “la consolidación de un patrón productivo orientado al
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complejo agrominero, exportador y altamente extranjerizado” (constantino ycantamutto, 2014). a pesar de las marcadas discrepancias en cuanto a los proyectos económicosdesplegados y defendidos por las diferentes administraciones –y si bien el periodo2003-2007 mostró algunas rupturas importantes en cuanto a la distribución delingreso y los sectores protagonistas del crecimiento económico– la bibliografíaespecializada no apunta notables rupturas en cuanto al perfil productivo del país,ni cambios sustanciales en las condiciones de reproducción del capital o lasfracciones de las clases dominantes (azpiazu, Manzanelli y schorr, 2011; porta,santarcangelo y schteingart, 2017).en este marco nos proponemos estudiar la manera en que el FGs ha sidoempleado como instrumento de mayor capacidad estatal, así como de mayor auto-nomía de los gobiernos de turno frente a otros poderes del sector público nacional,los gobiernos provinciales y el poder económico, entre los años 2007 y 2022(último año del cual pudimos completar todas las series al momento de laredacción). Haber resaltado inicialmente su relativa flexibilidad legal y el volumende su capital nos invita a indagar sobre la relación entre las políticas del FGs y lasdinámicas de acumulación suscitadas en la última década, y a preguntarnos si losusos que los distintos gobiernos hicieron de él tuvieron el efecto de mejorar su au-tonomía relativa respecto de otros actores sociales (con especial énfasis en elpoder económico) o si, por el contrario, el fondo siguió la dinámica del modelo deacumulación imperante, favoreciendo sus patrones.para responder estos interrogantes presentaremos los principales resultadossobre la política desplegada desde el FGs y su relación con los desafíos coyunturalesy los modelos económicos de sus administraciones entre 2007 y 2022. Finalmente,sacaremos en limpio las principales conclusiones que decanten de ello. nuestrahipótesis, al momento previo de analizar detalladamente los datos del trabajo, esque el empleo del FGs se dirigió hacia el mejoramiento del desarrollo de la in-fraestructura nacional, pero que igualmente, quince años después de su creación,no se ha logrado desencadenar un ciclo virtuoso –o al menos estable– en laeconomía nacional, probablemente debido a los empleos de corto plazo a los queestá sujeto, así como a los vetos contra los que choca. 
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para el análisis se seleccionaron variables a partir de la conceptualización de“modelo de acumulación” y de la bibliografía especializada en economía política yel FGs. el enfoque será histórico-comparativo por lo que, en ocasiones, nosremitiremos a momentos del tiempo fuera del periodo de análisis, buscando darcuenta del sentido que tiene el empleo que se hizo del fondo para nuestrosobjetivos, así como de los principales cambios que se observan en las serieshistóricas de las variables elegidas. el objetivo primario será discernir el sentidode la política desplegada desde el FGs y su relación con la acumulación de poderpolítico autónomo por los gobiernos nacionales.la principal fuente ha sido el conjunto de los informes del FGs (publicadosentre 2008 y 2022 con frecuencia mensual, bimestral o trimestral), del que hemosconsistido series de tiempo (en la medida en que la coherencia entre gestionesnos lo ha permitido) de las principales variables a analizar. accesoriamente,hemos incorporado variables de la macroeconomía nacional y recopilado las nor-mativas que fijaron y reformaron los objetivos y límites del FGs, así como artículosperiodísticos que nos ayudaron a dar sentido a las inflexiones.
Resultados generalesinicialmente el fondo estaba valuado en unos 6,5 miles de millones de dólares(u$MM) y, como muestra la tabla 1, representaba el 1,8% del pBi. pero el FGs, talcual se encuentra conformado hoy en día, es producto fundamentalmente de la es-tatización de las administradoras de Fondos de Jubilaciones y pensiones (aFJp).una vez incorporados estos fondos, el FGs totalizó su nuevo piso histórico deu$MM 35,7 (10,7% del pBi), monto que aumentaría sin techo hasta el año 2016,donde, como veremos sufrió una caída del 9%. desde entonces muestra unatendencia de bruscos altibajos de los que más adelante intentaremos dar cuenta.durante el periodo analizado, el peso del FGs en el pBi fue más bien estático,de entre el 8,1% en 2022 y el 10,7% del pBi entre 2009 y 2020, cuando los efectosde la crisis financiera del 2008 y del aislamiento preventivo frente a la pandemiacontrajeron la producción nacional de manera notable. efectivamente, si contrastamosla variación del volumen del FGs con la del pBi y del tipo de cambio, en general, seobserva que el fondo se comporta más bien como variable dependiente respecto
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del pBi y del tipo de cambio real multilateral (tcRM). así, y dado el peso relativocreciente de los títulos en moneda local, las bruscas devaluaciones de la monedanacional tienden a afectar el volumen del fondo, como es el caso de 2016, 2018 o2019. de manera análoga, por el peso que tienen allí las acciones en sociedadesanónimas, como veremos más abajo, el FGs es muy sensible a las crisis productivas,como la desencadenada durante el 2020 por la pandemia de covid-19.en el gráfico 1 podemos observar que su composición general, a pesar delbrusco salto de volumen entre 2008 y 2009, no ha cambiado significativamente. asimple vista, se ve que sus principales inversiones han sido siempre los títulospúblicos (deuda soberana fundamentalmente, pero también de estados provincialesy entes estatales), aunque sufren un interesante descenso entre 2014 y 2017, paraluego alcanzar sus máximos históricos del 2020 en adelante. se ve también cómolos depósitos en plazo fijo se reducen hasta desaparecer en 2016, y que las

Tabla 1. 
Volumen del FGS (2008-2022). En millones de dólares. Variación internanual, y volumen como % del

PBI, variación del PBI y del tipo de cambio real multilateral

Fuente: elaboración propia sobre la base de la página web de ANSES y del Banco Mundial

Año Valor promedio  anual Δ FGS FGS/PBI (BM) Δ PBI Δ TCRM
2008 $ 6.561,49 - 1,8% - -
2009 $ 35.708,60 444 % 10,7% -5,90 % -1 %
2010 $ 39.824,43 12 % 9,4% 10,10 % -10 %
2011 $ 45.846,82 15 % 8,6% 6,00 % -7 %
2012 $ 48.422,48 6 % 8,9% -1,00 % -14 %
2013 $ 51.505,14 6 % 9,3% 2,40 % -4 %
2014 $ 52.745,63 2 % 10,0% -2,50 % -18 %
2015 $ 56.391,40 7 % 9,5% 2,70 % 14 %
2016 $ 51.261,14 -9 % 8,6% -2,10 % 14 %
2017 $ 61.825,25 21 % 9,2% 2,80 % -6 %
2018 $ 49.041,02 -21 % 9,4% -2,60 % 24 %
2019 $ 44.285,94 -10 % 9,1% -2,00 % 11 %
2020 $ 40.800,50 -8 % 10,7% -9,90 % -3 %
2021 $ 49.493,50 21 % 10,1% 10,40 % -4 %
2022 $ 50.830,67 3 % 8,1% 5,20 % -17 %
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inversiones en proyectos productivos se vuelven la segunda colocación másimportante del FGs entre 2011 y 2015. las acciones en sociedades anónimaselevan su participación considerablemente luego de la incorporación de los fondosde las aFJp, tendencia que cambia desde el año 2014 hasta el año 2017. Finalmente,es interesante observar la aparición de dos instrumentos nuevos durante lagestión de cambiemos: en el año 2016 el FGs comienza a dar préstamos especialesa las provincias, enmarcados en la ley 27.260 de Reparación Histórica; y en el año2017 la anses lanza los programas de crédito para beneficiarios del sipa sistema integrado previsional argentino) y también para beneficiarios delrégimen no contributivo (principalmente la asignación universal por Hijo (auH))

Gráfico 1.
Composición general del FGS según participación de cada instrumento financiero (2008-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de la página web de ANSES
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que en total alcanzan un techo del 8,4% en el año 2019. sobre ambos temas nosexplayaremos más adelante.antes de pasar al siguiente apartado, revisemos con más detalle de qué maneralos saltos y caídas del volumen total del fondo fueron distribuidos entre losdiferentes instrumentos. Veamos la tabla 21 que nos muestra, en su última columna,la variación del volumen total del FGs y, en las otras columnas, cómo se componeesa variación, es decir, hacia donde se destina el capital en periodos de alza ydesde donde se fuga en periodos de caída. para facilitar la lectura hemos agrupadolos años según los periodos de gobierno, con excepción del primer año 2008-2009que nos permite observar cómo se alteró la composición del FGs una vezincorporados los fondos de las aFJp.

1 conviene observar las tablas de manera horizontal, y no tanto comparar el mismo instrumento a travésde los años. la última columna no está relacionada con las otras, sino que está cumpliendo la función defacilitar el ejercicio recordándonos en qué sentido y con qué magnitud varió el volumen del fondo. en elperiodo 2015-2019; en los casos en que la variación total es negativa, se multiplicaron los % por -1 parafacilitar la comprensión.

Tabla 2.
Participación de cada instrumento sobre la variación total del FGS (Xt1-Xt0)/(Tt1-Tt0) (2008-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de la página web de ANSES

Fecha

Títulos
públicos y
de entes
estatales

Acciones
SA

Proyectos
productivos Plazos fijos Préstamos

provinciales 
Préstamos a
beneficiarios

Disponibili-
dades Otros Δ del Total

2008-
2009 63 % 13 % 6 % 4 % 0 % 0 % 4 % 10 % 444 %

2009-
2015 68 % 15 % 24 % -9 % 0 % 0 % 18 % -16 % 58 %

2015-
2019 -54 % -19 % -47 % -2 % 19 % 31 % -32 % 4 % -21 %

2019-
2022 141 % 15 % 5 % -2 % -30 % -26 % -6 % 2 % 34 %
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Vemos, pues, que con la incorporación de los fondos de las aFJp (2008-2009),el 63% de los fondos incorporados se encontraba colocado en títulos públicos. sibien esto no altera la jerarquía de los instrumentos dentro del fondo, si consideramosque su volumen de capital crece en más de un 400% en el periodo 2008-2009, ob-servaremos que las aFJp también tenían su cartera mayoritariamente compuestapor títulos públicos. esto nos habla de una continuidad sostenida entre las aFJp yel FGs como principalmente prestamistas del gobierno nacional, y de una íntima ysostenida relación entre los fondos jubilatorios y la deuda soberana. sobre estepunto nos extenderemos en el apartado siguiente. el crecimiento del 58% del volumen total del FGs en el periodo 2009-2015,junto con la liquidación de las colocaciones en el extranjero y de casi todos los de-pósitos en plazos fijos, se ubicó principalmente en la compra de títulos de deudapública, que participó en un 68% del aumento del volumen del fondo. de estamanera, es decir, a través del endeudamiento intrasector público es que el gobiernode cristina Fernández de Kirchner financia su política social expansiva de la cualanses fue protagonista. durante esos años, el haber jubilatorio mínimo aumentóen términos reales un 5,3% interanual (cepa, 2020) y se reformó el régimen nocontributivo incorporando prestaciones universales y becas, así como un ambiciosoprograma de democratización de bienes y recursos tecnológicos para estudiantesy escuelas de nivel medio, entre muchos otros programas.en segundo lugar, durante esta gestión aumentaron las inversiones en proyectosproductivos, entre los cuales los préstamos hipotecarios para construcción de vi-viendas y adquisición de terrenos fueron crecientemente protagonistas (ver gráfico2), junto con las inversiones en el sector energético destinadas al financiamientode construcción de centrales eléctricas y plantas nucleares. en tercer lugar,excluyendo las disponibilidades (resultantes posiblemente de la liquidación de lascolocaciones externas y los plazos fijos) se aumentaron los volúmenes destinadosa la participación en sociedades anónimas nacionales. la evolución negativa de lacategoría “otros” responde a que incluye dentro de sí los valores extranjeros, pro-hibidos por el estatuto del FGs y que serán liquidados completamente en el año2011, y al carácter más bien estanco de los fondos comunes de inversión cuya par-ticipación en el FGs durante el periodo se mantiene en torno al 2,5%.
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durante el primer año del gobierno de cambiemos (2015-2019) el volumendel FGs disminuye por primera vez en su historia, y lo hará en todos los años deesta gestión con excepción del año 2017 (+21%). este decrecimiento –relacionadocon la devaluación sostenida de la moneda nacional durante este periodo– afectaprincipalmente a los títulos públicos, la participación societaria y los proyectosproductivos, que igualmente mantuvieron una composición interna similar a ladel periodo previo. en cambio, aparecen préstamos a beneficiarios y los préstamosprovinciales con un monto equivalente al 31% y 19%, respectivamente, de lacaída del volumen total del fondo.el programa de créditos fue parte del programa de gobierno en búsqueda deuna “inclusión financiera”, que consolidó entre otras cosas un giro crediticio de laasistencia hacia “políticas sociales de endeudamiento” (nougues, 2020). de estamanera se buscó compensar por vía del crédito el deterioro en los ingresos realesde los beneficiarios durante el periodo (cibils y ludueña, 2019). por su parte, los créditos a las provincias funcionaron como adelantos de la de-volución progresiva –que el gobierno de cambiemos acordó con los gobernadoresen el pacto fiscal de 2016 a cambio de votos favorable a la ley 27.260/16 de Repa-ración Histórica– del 15% de la coparticipación retenida a las provincias desde laincorporación inconclusa de las cajas previsionales de sus empleados públicosentre 1993 y 1996. dicha ley, además de reformar parte del estatuto del fondo yregular un blanqueo de capitales, proponía el recálculo de los haberes previsionalesy el pago de acreencias retroactivas a aquellos jubilados que hubieran iniciadojuicios contra la anses relativos a la proporcionalidad entre lo aportado y lorecibido (cuestión que se constituyó en gran bandera de la campaña presidencialde Mauricio Macri por oposición a la política de achatamiento piramidal delgobierno kirchnerista).el aumento del ítem otros, es explicado por la colocación en Fondos comunesde inversión (Fci) que retornan como un instrumento relevante del FGs. Respectode este instrumento, en su momento distintos medios de comunicación denunciaronun conflicto de intereses luego de la suscripción en 2018 de cuotapartes en un Fciíntimamente vinculado al entonces presidente del Banco central, luis caputo,también fundador de una entidad financiera, axis, a la cual meses antes el FGs
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había abonado comisiones por la intermediación financiera para la suscripción detítulos (ostera, 2018).Finalmente, durante el gobierno del Frente de todos (2019-2023), el FGsretoma la senda de crecimiento, que, junto con la merma de los fondos destinadosa préstamos a beneficiarios y provincias, es absorbida casi en su totalidad portítulos de deuda pública. a su vez, las acciones en sociedades vuelven a expandirsu volumen, así como los proyectos productivos, aunque a un ritmo notablementemenor que en el periodo 2009-2015, y esta vez altamente concentrados en elsector energético.

Gráfico 2.
Destino del financiamiento a proyectos de infraestructura (2011-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de la página web de ANSES



en síntesis, lo que a primera vista parecía una utilización similar del fondodebido a la sostenida mayoría del componente “títulos públicos”, al mirar más decerca se observa que en los periodos en los que el FGs es administrado porgobiernos peronistas (2009-2015; 2019-2022) las inversiones en esta herramientatienden a crecer, mientras que durante la administración de cambiemos el fondose destina hacia otras herramientas más relacionadas, o bien con la política socialcrediticia, o bien con la negociación con los gobiernos provinciales. además, esnotoria la diferencia entre los gobiernos de cristina Fernández de Kirchner yalberto Fernández y el de Mauricio Macri respecto de las inversiones en proyectosproductivos que pasan de ser la segunda colocación del fondo en 2015 a ocupar elcuarto lugar en 2019 (debajo de “títulos públicos”, las acciones y los préstamos abeneficiarios) y a duplicar luego su participación en el FGs entre 2019 y 2022.todo ello nos habla de una cuota no despreciable de poder de discrecionalidad oprerrogativa dentro del ajustado marco fijado por la ley y la opinión pública.
Títulos públicosla extrema dependencia del estado argentino, tal y como sus pares latinoamericanos,de la deuda externa como mecanismo para financiarse, veíamos, tiene como origen laestructura heterogénea de la producción y la creciente informalidad que vuelve la fis-calización de las actividades por parte del estado una tarea incompleta que loinscribe en un círculo vicioso de deficitaria capacidad fiscal. esta dependencia no loes solo por tomar deuda en monedas y legislaciones extranjeras, sino que, más fun-damentalmente, es dependencia financiera de inciertos e inestables flujos de capitalinternacional capaces de entrar y salir de manera veloz, más atraídos por instrumentosde corto plazo que por inversiones en la economía real, y profundamente influidospor la política monetaria de estados unidos.en este marco, la privatización en 1993 del sistema jubilatorio en la argentinapuede entenderse como un paso hacia la estabilidad y credibilidad financiera delargo plazo para el mercado nacional, a través de la creación de empresas rentablescon –al menos en principio– intereses de largo plazo en el desarrollo del país (o almenos en la evolución positiva de variables como el empleo y la formalidadlaboral) (datz, 2012). Y si bien la implementación de esta estrategia no parecehaber prevenido los efectos adversos de la fuga de capitales ni el eventual default
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soberano de la deuda externa, es interesante observar (ver tabla 3) la manera enque, acercándose el país hacia el default del año 2001, las aFJp se vuelven crecien-temente las prestamistas de última instancia del estado nacional. esto se vereforzado en el año 2001 cuando son forzadas por el gobierno de de la Rúa (1999-2001) a comprar letras del tesoro, incluso al punto de violar su estatuto a la fechaque les prohibía que este instrumento superase el 50% de su cartera. en 2005, en un contexto de crecimiento sostenido de la economía a tasas de al-rededor del 9% anual, el gobierno de néstor Kirchner (2003-2007) avanzó en unaprimera reestructuración con los bonistas privados, que alcanzó el 76% de ellos.al momento en que el gobierno lanzó la primera oferta, las aFJp fueron de losprimeros acreedores en aceptar el canje por bonos (principalmente) denominadosen pesos y bajo legislación nacional con un cupón por crecimiento del pBi. así, lasaFJp se convirtieron en el principal inversor privado en el estado nacional,alcanzando el equivalente al 6% del pBi en deuda soberana. en 2006, gracias alsuperávit gemelo en el mismo periodo, el estado logró cancelar su deuda con elFMi de manera anticipada, liquidando reservas del Banco central. en total, esto

Tabla 3.
Peso de los títulos públicos en la cartera de las principales AFJP sobre el total de su cartera

Fuente: elaboración propia sobre la base de Datz (2012)

Año %
1997 40,89
1998 47,98
1999 48,84
2000 49,1
2001 61,53
2002 75,3
2003 67,98
2004 60,05
2005 55
2006 54
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redundó en una disminución significativa de la proporción deuda externa/pBique pasó del 129% en 2003 al 48% en 2007 (porta, santarcangelo y schteingart,2017).en 2008, sin embargo, producto de la crisis financiera internacional, que cerrólos mercados de crédito para el país y disminuyó la demanda externa (especialmentepor Brasil), y del fracaso a la hora de aumentar las retenciones al sector agroex-portador, sin margen político de volver a endeudarse con el FMi poco después decancelar su deuda con gran esfuerzo y épica, y con varios acreedores privados aúnpendientes de reestructuración, el gobierno entrante de cristina Fernández deKirchner (2007-2011-2015) debía buscar financiamiento en otra parte, si queríacontinuar con la expansión de la demanda agregada, eje vector de su política eco-nómica, especialmente en tiempos de crisis. en el marco también en que durantedicha crisis muchos gobiernos de países centrales salieron al “rescate” de bancosy aseguradoras y el mercado perdió gran parte del encanto del que había gozadopara la opinión pública y experta en la década previa, el gobierno logró conrelativa facilidad aprobar una reforma del sistema jubilatorio hacia un régimenpúblico y de reparto. en efecto, de la misma manera en que la insatisfacciónpública por los problemas que exhibía el estado para ofrecer previsibilidad haciafinales de la década de 1980 había alentado la marea privatizadora, el régimen ju-bilatorio privado contó con pocos apoyos para su defensa luego de la crisis del2001 y en el marco de la mayor crisis financiera desde 1929.la reforma del régimen jubilatorio significó una enorme transferencia deactivos desde las aFJp al sector público, así como un retorno de los bonossoberanos al propio estado emisor. así fue como la anses se convirtió en uno delos principales prestamistas del sector público nacional y accionista en distintassociedades anónimas nacionales, entre otros muchos roles (ver gráfico 3).una vez constituido el FGs, como hemos visto, las liquidaciones de suscolocaciones en el extranjero, así como de buena parte de los plazos fijos, fuerondestinadas a financiar la expansión del gasto público a través del financiamientoal tesoro y a otros organismos y provincias, así como a financiar directamenteproyectos productivos, y en menor medida a ampliar la participación del estadonacional en sociedades anónimas. de esta manera, el gobierno omitió las dificultades
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de emprender una reforma estructural que ampliara su base fiscal o los previsiblesreveses de litigar con los holdouts en caso de tomar deuda externa sin revertir to-talmente su default de 2001. así, como deja ver el gráfico 3, la anses por vía delFGs se convirtió en una de las principales fuentes de financiamiento del sectorpúblico, alcanzando en 2015 el 15% del total de la deuda soberana bruta.el gobierno de Mauricio Macri (2015-2019), en cambio, privilegió en un primermomento una estrategia de financiamiento vía endeudamiento externo y reducciónmoderada del gasto público. durante sus primeros meses, el gobierno resolvió elacceso de la argentina a los mercados financieros internacionales por vía de uncanje de los bonos desfalcados por nuevos bonos emitidos en dólares y bajo

Gráfico 3. 
Peso relativo de los títulos públicos dentro del FGS entre los acreedores de deuda soberana y entre

los acreedores de la deuda soberana intrasector público

Fuente: elaboración propia sobre la base de la página web de ANSES y “Finanzas” en Argentina.gob.ar
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legislación extranjera. al tiempo, el porcentaje de deuda pública en manos deacreedores privados pasó del 12,2% del pBi en 2015 al 37,2% en 2018, y la deudasoberana total pasó de representar el 52,5% del pBi a casi el 90% en 2019 (vertabla 4). Más aun, además de reducir el financiamiento intrasector público,necesario puesto que el FGs habría de ser puesto a otros fines, el gobierno contrajosu base fiscal al reducir los derechos de importación, así como las alícuotas de losimpuestos patrimoniales y las contribuciones patronales al sistema jubilatorio. elacelerado endeudamiento público a altas tasas y cortos plazos rápidamente impusosobre el estado duras obligaciones que compensaron rápidamente la reduccióndel gasto provocada, por ejemplo, por el aminoramiento de los subsidios otorgadosa las empresas de servicios públicos. Más aun, una grave sequía en 2017/2018,sumado el “fly to quality” derivado de la agresiva política monetaria desplegadapor la administración trump (2017-2021) desde 2018, y su consecuente presiónsobre el tipo de cambio llevó al gobierno a solicitar ante el FMi el préstamo másgrande en la historia del organismo, con la finalidad de evitar el default y los con-
Tabla 4.

Evolución de la deuda soberana bruta por acreedor como porcentaje del PBI

Fuente: elaboración propia sobre la base de “Economía” en la página web Argentina.gob.ar
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siguientes litigios ocasionados por la imposibilidad de financiar la fuga de loscapitales hacia los mercados financieros centrales (cantamutto y schorr, 2022).como observan cantamutto y schorr (2022) la corrida del 2018 y el acuerdocon el FMi marcan un parteaguas en el gobierno de cambiemos que desde entoncesdebió desandar varias de las políticas implementadas hasta el momento, entre lascuales destacan la reintroducción de controles cambiarios y límites a la compra dedivisas, así como de las retenciones y controles de precios minoristas de serviciospúblicos y bienes básicos. en la política que nos atañe en este momento, la de larelación entre endeudamiento y fondos jubilatorios, como podemos observar enla tabla 4, la deuda con agencias del sector público fue récord en 2018 y 2019, y laporción en manos del FGs se mantuvo estable.con un escenario de alto endeudamiento en legislación extranjera y con el FMiespecialmente es que el gobierno de alberto Fernández (2019-2023) comienza suprimer año buscando renegociar las condiciones de las deudas contraídas durantela administración anterior. por el lado de la deuda con acreedores privados endólares bajo legislación extranjera, el gobierno apuntó a reducir las tasas deinterés al atarlas a la evolución del pBi y la balanza comercial. a pesar de las difi-cultades para negociar con un grupo muy concentrado y poderoso de acreedoresy de no poder lograr quitas considerables de capital, el gobierno logró renegociarlas tasas de manera que se aliviaran los vencimientos más inmediatos, aunque deacuerdo con el FMi el acuerdo logrado seguía sin ser sostenible. tampoco fue muyexitoso el acuerdo de reestructuración con dicho organismo que no contemplóquitas de capital, sino que versó más bien sobre los plazos de devolución y las con-diciones que se le impondrían a la argentina respecto de metas fiscales ymecanismos de reducción del déficit. de esta manera “el estado se ve limitado ensu capacidad de impulso de la actividad debido a las restricciones de financiamientoy la propia negociación de deuda” (cantamutto y schorr, 2022: 83).pero el gobierno también enfrentó en su primer año la pandemia de covid-19.la disposición del aislamiento preventivo obligatorio entre el 20 de marzo y el 6de noviembre del 2020 redundó en un crecimiento acelerado del desempleo y enuna profunda contracción de la actividad, la inversión y el consumo privados quedesplomaron el pBi en 10,5 pp. en parte por la política dialoguista del gobierno, y
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en parte por la debilidad financiera del estado, en octubre se redujeron lasalícuotas a las retenciones para el complejo agroexportador. en cambio, el gobiernosí pudo avanzar sobre un impuesto a las grandes fortunas, aunque luego deseveras modificaciones y un debate muy dilatado, recién en diciembre del 2020 seaprobó un impuesto sobre las fortunas personales, para finalidades específicaspor única vez. Reducida pues, la base fiscal disponible del estado por la mermageneral de la producción, e imposibilitado de expandir la deuda externa, elgobierno igualmente emprendió una política económica expansiva frente a losestragos de la pandemia. por ende, el financiamiento fue encontrado nuevamenteen la emisión monetaria y en la colocación de deuda soberana dentro del mismoestado.
Acciones en sociedades anónimascomo veíamos en los resultados generales, entre 2009 y 2015, un 15% del cre-cimiento total del FGs fue destinado a aumentar la participación accionaria,llegando, de esta manera, a representar hasta un 12,8% del fondo en 2015. latabla 5 muestra cuánto varió el valor de las acciones en dólares al tipo de cambiooficial. allí veremos que (excluyendo el salto por la estatización de las aFJp) enese periodo el valor de las acciones del FGs creció en un 77%, unos u$MM 3,1.durante los primeros dos años del gobierno de cambiemos, las acciones incre-mentarían su participación dentro del FGs hasta alcanzar el 20,1% en 2017,creciendo también en términos absolutos más de un 70% entre 2015 y 2017(u$MM5,2). entre 2018 y 2019, volverían a retroceder en su participación dentrodel fondo hasta valores similares a los del 2014, que, sin embargo, implicaron unaretracción absoluta equivalente a u$MM2,3 en 2015-2019 y de casi u$MM8 soloentre 2017 y 2019. Finalmente, durante la administración de alberto Fernández (2019-2023),luego de una caída inicial en 2020, probablemente relacionada con los efectos dela pandemia, la participación de las acciones se mantuvo en torno al 11% de unFGs que aumentó su capital, por lo que en términos absolutos las acciones del FGsaumentaron su valor en u$MM1,9 entre 2020 y 2022.
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antes de observar cómo se repartieron las inversiones del FGs en sociedadesanónimas, cabe hacer una parada para preguntarnos qué implica para un rubroque el estado tenga allí una elevada participación. la interesante distinción que ofrece chaia de Bellis (2019) busca superar lasdistinciones facilistas entre gobiernos de derecha (redistribución regresiva,exclusión política de los sectores populares), reticentes a intervenir a menos quesea para operar un salvataje, y gobiernos más bien de izquierda (redistribuciónprogresiva e inclusión política de los sectores populares), que tenderían hacia unamayor injerencia del estado en el mercado. así, destaca que la participación

Tabla 5. 
Variación interanual del valor de las acciones en manos del FGS

Fuente: elaboración propia sobre la base de la página web de ANSES
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estatal en el mercado (ya sea para regular un mercado o para cooperar con elcapital) es no solo constante, sino que, en casos como el argentino, “es constitutivade la burguesía local” (ibíd.: 101). así busca poner el foco más bien en la relaciónentre la utilización política que tienen las estatizaciones (“dirigistas” o de salvataje)y los modelos de acumulación desplegados durante los distintos periodos analizados. en nuestro caso, hemos visto que existe una marcada continuidad en el periodoanalizado respecto del modelo de acumulación imperante. con la excepción delperiodo 2003-2007 –extraordinario en muchos aspectos–, el fortalecimiento delperfil exportador de productos agropecuarios profundizó la disolución del círculovirtuoso entre rentabilidad de la elite empresarial y salarios, típico del modelosustitutivo de importaciones orientado al mercado interno. Más aun, la produccióntendió hacia la concentración y extranjerización de los capitales que, liberados desus obligaciones con el mercado interno y el desarrollo a largo plazo de la economíanacional, redujeron fuertemente sus inversiones en la economía real, volcándolasen cambio hacia la valorización financiera y la fuga de capitales. si bien durante elperiodo el estado en sus momentos más dirigistas (2003-2015; 2019-2023) hizoalgunos intentos por revertir o al menos ralentizar el ritmo de este proceso, engeneral su carácter focalizado y transitorio, así como la exitosa contestación porparte de la elite empresarial y parte de la opinión pública y experta (y ladependencia de corrientes económicas y políticas favorables) esterilizaron susefectos.Respecto del FGs, si bien sus participaciones no implican estatizaciones (raravez superan el 25%), la designación de directores en la junta le está habilitada encaso de tener la participación suficiente. esto permite al estado, como mínimo,contar con más información sobre las estrategias de producción y circulación delcapital en las diferentes actividades económicas y, como máximo, cierta injerenciaen la estrategia de acumulación e inversión de las sociedades controladas.el perfil de los directores designados por los diferentes gobiernos es tema paraun trabajo aparte. en términos generales, durante las administraciones peronistasdel FGs (2009-2015; 2019-2023) primaron los funcionarios enviados desde el Mi-nisterio de economía que eran coordinados por una dependencia de la oficinapresidencial; mientras que durante la administración de cambiemos, el repertorio
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de directores designados fue variopinto e incluyó funcionarios, pero también em-presarios, banqueros y financistas, e incluso amigos personales del presidente. esdestacable también que durante este gobierno se eliminaron los topes a las remu-neraciones que las empresas podían pagar a los directores asignados por el estado(lukin, 2018).en la tabla 6 podemos observar la cantidad de empresas y el grado de control pro-medio que el estado ejerció desde el FGs en las sociedades de su cartera de accionesagrupadas por sector de actividad. la observación más inmediata es que a pesar delos cambiantes volúmenes destinados a la participación societaria, el control que elFGs tiene de las empresas en promedio, apenas supera el 15%. también que no seobservan cambios bruscos positivos en el control de ningún rubro.si bien debemos mirar aún más evidencia, cabe destacar, por un lado, lacontinuidad de la política de participación estatal en sociedades mantenidas por
Tabla 6.

Promedio del porcentaje del paquete accionario de la sociedad en manos del FGS por actividad
económica

Fuente: elaboración propia sobre la base de la página web de ANSES

Año
Alimentos Siderurgia Energía Construcción Bienes raíces Telecomunicaciones Banco

%prom N %prom N %prom N %prom N %prom N %prom N %prom N

2013 11,1% 5 13,8% 3 15,3% 20 11,3% 1 10,6% 6 17,0% 2 16,1% 5

2014 14,8% 5 13,8% 3 15,4% 20 11,3% 1 10,3% 6 17,0% 2 15,9% 5

2015 14,8% 5 13,8% 3 15,3% 20 11,3% 1 10,4% 6 17,0% 2 15,9% 5

2016 14,8% 5 13,8% 3 15,3% 20 11,3% 1 10,4% 6 17,0% 2 16,0% 5

2017 11,9% 8 12,1% 3 14,2% 18 11,3% 1 10,4% 6 14,3% 3 12,8% 6

2018 15,5% 6 13,3% 3 14,2% 18 11,3% 1 10,4% 6 9,8% 3 12,8% 6

2019 15,5% 6 13,3% 3 14,2% 18 11,3% 1 10,4% 6 9,8% 3 12,8% 6

2020 15,5% 6 13,3% 3 14,2% 18 11,3% 1 10,4% 6 9,8% 3 12,8% 6

2021 15,5% 6 13,3% 3 14,2% 18 11,3% 1 10,4% 6 9,8% 3 12,8% 6

2022 15,5% 6 13,3% 3 14,2% 18 11,3% 1 10,4% 6 9,8% 3 12,8% 6
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el estado desde el FGs a través de administraciones que divergieron desde susdiscursos y proyectos político-económicos. por otro lado, que, por los niveles decontrol observados, esta es una continuidad de una participación estatal queapunta a ejercer un control parcial sobre los mercados, estrategia que tal cualapunta chaia di Bellis (2019). el modelo de acumulación en cuestión está orientadono tanto a dirigir el desarrollo económico, ni a salvar al mercado, sino más bien ala captura de ganancias para su redistribución. este objetivo, si bien es coherentecon el objetivo del FGs de acrecentar su capital y buscar la seguridad de susactivos por la vía de la diversificación, le impide desplegar la utilización de uno delos instrumentos que principalmente podrían estimular un crecimiento económicosustentable en el largo plazo.la autonomía de los gobiernos para manejar de manera discrecional la partici-pación del FGs en sociedades ha sido tema de gran debate público y parlamentarioa través de los años, especialmente entre 2015 y 2017. es que entre esas fechas elgobierno saliente de cristina Fernández de Kirchner promulgó una ley que blindabalas posiciones del fondo, exigiendo para cualquier liquidación de acciones la auto-rización del congreso con una mayoría de dos tercios en cada cámara. estainstitución probaría su debilidad cuando apenas un semestre después el gobiernode cambiemos logre la sanción de un megaproyecto de ley que entre otras cosaseliminaba la alta barrera parlamentaria. las intenciones del entonces gobiernosurgían de la combinación entre un problema, asegurar el incierto financiamientode la parte central del mencionado megaproyecto, la llamada “reparación histórica”y la identificación como solución de la liquidación de participaciones estatal ensociedades anónimas, además de obvios intereses de capitales por hacerse con lasacciones del fondo.una vez liberado el gobierno del trámite parlamentario, procedió, en 2016, enla venta del 12% de petrobras argentina a la megaempresa energética pampaenergía, que estaba en proceso de anexarla, lo cual habría reducido el control queel FGs tenía de ambas firmas, solo reduciendo, como veremos más abajo, levementeel ostentado sobre el gigante energético. al año siguiente, procedió en la venta, aun conglomerado petroquímico brasilero, de sus acciones en una petroquímicanacional que, según fuentes del propio FGs, fueron liquidadas por encima de suvalor de mercado. en tercer lugar, a comienzos de 2019, el FGs vendió sus
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colocaciones en la empresa Quickfood a su controlante, otro conglomeradobrasileño. de esta manera, vemos que, ya por falta de voluntad privatizadora, porlos controles ejercidos por la opinión pública o por el carácter suicida de lanzar almercado en poco tiempo importantes paquetes accionarios de empresas lucrativas,el gobierno no avanzó más que moderadamente en la liquidación de las posicionesdel FGs. aunque también cabe observar que en todos los casos se profundizó la di-námica de concentración y extranjerización de la economía.pasemos ahora a ver sector por sector el control que tiene el FGs de lasempresas líderes. en el sector bancario el estado controla cinco sociedades (vertabla 7), entre las cuales tiene un importante control sobre el banco Galicia y elbanco Macro, los segundo y cuarto bancos privados más grandes del país, luego desantander s.a. y BBVa (sobre el cual el estado tiene una participación que semantiene siempre entre 7% y 8%). en ambos casos la participación tiene una pen-diente negativa con el tiempo, y aunque las variaciones parecen residuales, notenemos posibilidades de afirmar si una caída en la participación, por pequeñaque parezca, no implica una merma en las posibilidades de designar un director(tabla 7).en el sector de las telecomunicaciones es donde se observan las mayores varia-ciones en cuanto a la participación estatal, reduciéndose esta del 17% promedioentre 2013 y 2016, al 9,8% a partir de 2018. como muestra la tabla 8, el FGs
Tabla 7. 

Participación del FGS en los principales bancos privados (2013-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de “Participación” en la página web de ANSES
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controla una porción limitada del paquete del Grupo clarín y, hasta el año 2017,tenía en su poder un cuarto del paquete accionario de telecom. el proceso por elcual la anses ve diluida su participación es complejo: por un lado, si bien en 2016el grupo Fintech hizo una oferta pública de compra por las acciones de telecom,las noticias periodísticas al respecto recogen de fuentes del FGs que la ofertahabría sido rechazada, y una noticia de 2017 (Gorodisch, 2017) sigue sosteniendoque el fondo era titular del 25% de las acciones de la empresa. en 2018, sinembargo, el gobierno de Mauricio Macri, a través de la comisión nacional dedefensa de la competencia, avaló la fusión entre cablevisión Holding (de cuyopaquete anses posee desde entonces el 9%) y telecom. de esta manera, sin unareducción en el capital destinado a la empresa, el estado vio degradado en 14% sucontrol sobre el grupo por el ingreso del nuevo capital sobre el que controlaba unaporción más bien magra. esta no fue la única de las maniobras que redujeron elcontrol societario del FGs en empresas entre 2015 y 2019, pero sí la única por lacual el estado perdió control sin ganar, siquiera, liquidez. esto también permitióque, una vez terminado el mandato de los directores de telecom designados por laadministración de cambiemos, en 2020, el grupo Fintech y el Grupo clarín sealiaran contra la designación del director designado por anses, santiago Fraschina,y eligieran uno de su preferencia (straccia, 2020).Respecto del mercado de bienes raíces, nuevamente vemos en la tabla 9 que elestado tiene participación de alrededor del 25% de consultatio s.a., una de lasempresas líderes, y ha logrado nombrar directores; y una porción más bienminoritaria en otra de las líderes. en este sector, el FGs no ha alterado significati-vamente su control en las principales empresas, y posee el 4,5% de iRsa s.a., que
Tabla 8. 

Participación del FGS en firmas de telecomunicación (2013-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de “Participación” en la página web de ANSES
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es dirigida y controlada mayoritariamente por eduardo elzstain, quien tambiéndirige el Banco Hipotecario, fiduciario del programa de construcción de viviendasprocrear financiado por el FGs, en el que iRsa participó como la principalconstructora (Redacción de Letra P, 2018).con respecto al rubro de materiales para la construcción (ver tabla 10), sucedeque en las tablas que informan la participación del FGs en el patrimonio de cadaempresa no aparece loma negra, empresa de la que sabemos –a partir de losinformes del FGs– que, de su paquete accionario, en manos del fondo hay un 1,3%del monto total destinado por el FGs a las acciones en sociedades. a partir de estoy del patrimonio de la empresa podemos estimar para marzo de 2022 que el FGscontrolaba alrededor del 2% del paquete accionario total de la empresa (lomanegra, 2023). afortunadamente, sí sabemos que el FGs viene manejando el 11,31%de Holcim argentina, la segunda empresa más importante del rubro.

Tabla 9. 
Participación del FGS en firmas de bienes raíces (2013-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de “Participación” en la página web de ANSES

Tabla 10. 
Participación del FGS en firmas de materiales para la construcción (2013-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de “Participación” en la página web de ANSES e “Investors” en la
página web de Loma Negra
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la cartera correspondiente al rubro de energía (extracción, generación,transporte y distribución de energía derivada de hidrocarburos) es por lejos lamás diversificada, contando con 20 empresas (18 luego de las anexiones de pampaenergía). la participación promedio, como veíamos en la tabla 6, ronda durantetodo el periodo el 15%. en la tabla 11, con la exclusión de YpF, empresa mayorita-riamente en propiedad estatal, se resumen la participación del FGs en las principalesempresas del sector. Rápidamente vemos que el fondo posee un peso nada des-preciable en todas las etapas de la cadena energética, desde la extracción de gas(pampa energía) y la generación de energía eléctrica (central puerto) hasta sutransporte y comercialización (camuzzi, transportadora de Gas el sur y muchascomercializadores regionales). si bien, todas las empresas incluidas en la tabla se encuentran entre lasveinticinco empresas de mayor patrimonio del país, por su capilaridad en todo elsector y su volumen, pampa energía s.a. (controlada por la familia Midlin) es laempresa más relevante del rubro, especialmente luego de su adquisición, en 2011,del 51% de transportadora de Gas del sur (la transportadora más importante delpaís) y de su fusión con petrobras en 2017 (lo que explica la desaparición de estaúltima del paquete del FGs, así como la reducción en el control sobre pampa
Tabla 11.

Participación del FGS en firmas del sector Energía (2013-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de “Participación” en la página web de ANSES
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energía) y por su control, desde 2004, como primera minoría (seguido por enaRsay luego por el FGs) de transener, empresa concesionaria que opera el 85% de lared de alta tensión de la argentina.en el rubro de la siderurgia (ver tabla 12) el control estatal se ha mantenido muyestable y especialmente en la principal empresa del sector, ternium, ex-siderar,controla el 26% a lo largo de todo el periodo. Y si bien esta empresa es controladapor un holding con el mismo nombre en un 62%, lo cual reduce mucho el controlrelativo que el estado pueda tener sobre su dirección, esto no impidió que el estadoargentino colocara tres directores por periodo en la mesa de la firma.Respecto del rubro de alimentos, las tenencias del FGs se ubican en las tresempresas más grandes del mercado (ver tabla 13). la participación en ledesmanunca supera el 1% del paquete total de la empresa, y en el caso de cresud s.a.,dirigida por eduardo elzstain, la participación del estado nunca se movió del3,6%. distinto es el caso de Molinos Río de la plata s.a., principal empresa delrubro, que ostenta el control oligopólico del mercado de algunos alimentos básicoscomo fideos y aceite, de quien anses es el segundo accionista (c. 20,1%), solodetrás el Grupo pérez companc que controla el 48,6% de la empresa. sin embargo,el peso de este grupo dentro de la empresa y en el círculo rojo del poder económico,político y judicial ha logrado en todas las ocasiones vetar al FGs de participar en eldirectorio y congelar o revertir los procesos judiciales iniciados por el estado parahacer valer su control en la empresa y concertar políticas de control de preciosdesde esa plataforma.

Tabla 12. 
Participación del FGS en firmas de siderurgia (2013-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de “Participación” en la página web de ANSES
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Conclusionescomo primera conclusión, vemos que, a lo largo del periodo analizado, el fondono solo no ha logrado desencadenar un círculo virtuoso en la economía argentina,sino que es él mismo sometido a los vaivenes de la macroeconomía y la producción,severamente dependientes ellas del comportamiento de los grupos económicosconcentrados, de los mercados financieros y de organismos y gobiernos extranjeros.la única salvedad pueden constituirla las inversiones destinadas al desarrollo deinfraestructura energética que podrían contribuir a resolver uno de los mayoresembudos de la cadena de valor de la producción industrial en la argentina.en segundo lugar, a pesar de que sus rentabilidades han sido altas, nunca hansido liquidadas en dirección a mantener el nivel de vida de los beneficiarios delsipa, cuyos haberes reales vienen en franca decadencia desde al menos siete años.sin embargo, sí ha sido utilizado para financiar al fisco que, desde 2017, por la de-volución gradual del 15% de la coparticipación a los gobiernos provinciales, vienehaciendo aportes a la anses a través del tesoro para financiar los déficits que pre-sentaría de solo sostenerse con ingresos contributivos.en tercer lugar, a pesar de que durante sus primeros dos años la administracióncambiemos discontinúa esta tendencia, el FGs es empleado como rescate para elestado en momentos de extrema vulnerabilidad financiera e inviabilidad derecurrir a los mercados internacionales, como los años 2008, 2014, 2018-2019 y2020-2022. 

Tabla 13. 
Participación del FGS en firmas de alimentos (2013-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de “Participación” en la página web de ANSES
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en cuarto lugar, vimos que la estatización de las aFJp no fue una ruptura sinouna continuidad de una íntima relación entre los fondos jubilatorios y la deuda so-berana (que data al menos desde 1993), aunque sí implico un aumento en la auto-nomía estatal en el corto plazo debido al retorno de los bonos soberanos al propioestado emisor.esto nos lleva a la quinta y principal conclusión: fundamentalmente, el FGscumple una función de financiamiento que posee un carácter bifronte respecto dela autonomía estatal. Mientras que, por un lado, evita su erosión al ser una opciónmás soberana que el endeudamiento externo; es, por el otro, una herramienta quepermite a los gobiernos, incluso los más confrontativos, ahorrarse o dilatar loscostos de emprender reformas, establecer acuerdos y entablar disputas con grupossociales poderosos con la finalidad de ampliar su base fiscal a largo plazo. el en-deudamiento intrasector público funciona como sustitución de la acumulación depoder real de los estados. de esta manera, el FGs permite a los gobiernos ciertomargen de autonomía en el corto plazo. la estatización de las aFJp, en estesentido, fue para el estado argentino un trade-off entre retraer futuros desarrollosen el mercado financiero por la pérdida de confianza por la violencia implicada enla eliminación del mapa de un acreedor de peso y la ganancia en corto de una cajacon la cual desplegar políticas costosas, tales como la expansión de la demandaagregada, las inversiones poco rentables desde el cálculo de capital, o hacerpresión para negociaciones políticas.por esto último, junto con lo observado respecto de la participación del FGs ensociedades, es que, en sexto lugar, cabe apuntar que su empleo está orientadohacia la redistribución social y geográfica de corto plazo. esto significa que es uninstrumento que permite al estado intervenir no en el proceso de producción sinoen el de la distribución secundaria. de esta manera, empleado fundamentalmentepara financiar la redistribución en el corto plazo y en ausencia de una transformaciónen las relaciones de fuerza entre clases, el FGs es incapaz de resolver los problemasfinancieros del estado argentino, que redundaron en nuevas crisis de la deuda, in-jerencia del FMi y riesgo certero de desfalco.en séptimo lugar, observando que el control que el FGs ostenta sobre lasempresas tiende a mantenerse estacionario, concluimos que los cambios observados
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en los volúmenes destinados a las acciones en sociedades anónimas no respondena estrategia gubernamental alguna, sino que recaen en la valorización de los patri-monios de las empresas. la ausencia de una estrategia orientada hacia el desarrollode las MipyMe, o bien hacia la mayor injerencia en grandes empresas de algúnsector, o, en cambio, hacia un retiro del estado, deja al FGs a mitad de camino en lacaptura y redistribución de las ganancias. esto abona a pensar que el poder deveto de los grupos económicos impide tomar decisiones más arriesgadas en unadirección estatista que influya en la dinámica de poder existente. pero el carácterresidual y altamente discutido, mediatizado e incluso judicializado que observamosen las liquidaciones llevadas adelante por el gobierno de cambiemos, aun cuandoabonara a la concentración y extranjerización del capital, nos lleva a observar quela opinión pública y los partidos opositores al gobierno son también un actor deveto frente a iniciativas “arriesgadas” del FGs, aun cuando estas vayan en ladirección del modelo de acumulación vigente.Finalmente, si bien su rol como prestamista del sector público ofrece una alter-nativa más soberana que la deuda externa y más sostenible que el señoreaje,también es una ocupación de su capital que reduce los montos destinados asostener el nivel de ingresos de los y las beneficiarios/as del sipa, así comotambién a sostener inversiones de mayor impacto en el largo plazo articuladascon otras áreas del estado y enmarcadas estratégicamente en el desarrollo de in-fraestructura y participación social en empresas nacionales. a su vez, es posibleque el origen del capital del FGs desencadene en torno a su manejo no solo undebate técnico-político sino una intensa circulación de valores y afectos, unaauténtica economía moral al decir de Fassin (2015) que, al posicionar el capitaldel FGs como “la plata de los jubilados”, esté agregando sobre los límitesinstitucionales una presión social de “cuidado” sobre sus fondos y congelando porello rumbos posibles, pero más venturosos. en este punto, parece necesaria lafuerza pública de un gran acuerdo o de grandes volúmenes de poder despóticopara el establecimiento de objetivos más certeros y de mayor plazo para el FGs. Fi-nalmente, es posible que un fondo soberano formado por las ganancias percibidaspor el control estatal de una parte o la totalidad de algún recurso escaso y lucrativono se enfrente a este veto, pudiendo adoptar una estrategia de estabilización y de-sarrollo más decidida.
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Segunda mesa
La situación de la agricultura familiar y los trabajadore/as rurales de
distintas regiones del país en el contexto actualP resentadora: Buenas tardes a todos los que nos siguen acompañando enesta sala y también a los que nos acompañan virtualmente a través delcanal de Facebook del iade y Realidad Económica. Vamos a empezarahora la segunda mesa de nuestro ambicioso programa para estas jornadas. estamesa la llamamos “La situación de la agricultura familiar y los trabajadores/rasrurales de distintas regiones del país en el contexto actual”.Les cuento un poco cómo seguimos, porque ustedes ven que ahí está la pantalla.en primer lugar vamos a escuchar dos presentaciones que buscan completar unpoco lo que se planteó en la mesa anterior respecto de los agricultores familiaresen dos regiones del país, el noa y el nea; salta y Misiones, en realidad. Vamos atener dos presentaciones, de dos amigos de la Cátedra o más que amigos: Marcelorodríguez Faraldo es miembro de la Cátedra desde la hermosa provincia de salta.es ingeniero agrónomo por la Universidad nacional de tucumán, doctor enestudios sociales rurales de la Universidad nacional de Córdoba y docente de lacátedra de economía rural de la Universidad nacional de salta. tiene una largatrayectoria de trabajo en el sector, básicamente en el inta.en segundo lugar va a participar Javier Gortari, que no es la primera vez queacompaña a la Cátedra en alguna de estas Jornadas. Javier es licenciado eneconomía de la Universidad nacional de La Plata, magíster en Gerencia y adminis-tración de empresas de la Universidad nacional de Misiones, doctor en Ciencias
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sociales de la Universidad de Buenos aires, director del doctorado en Ciencias Hu-manas y sociales de la Universidad nacional de Misiones; fue rector y decano deesa universidad, además de investigador y docente.Le vamos a dar la palabra primero a ellos y después viene la segunda parte dela mesa, en que nos vamos a ocupar de los trabajadores, para cerrar con laposición de una provincia respecto de los efectos de las políticas actuales endistintos sectores. 
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Marcelo Rodríguez FaraldoL o que pretendo presentar a continuación es un panorama de lo que seríala situación a nivel del noroeste argentino y luego voy a tratar de tomar elcaso específico de la provincia de salta, mostrando aquellas situacionesque quizás sean extrapolables al conjunto de la región. en ese sentido, he escuchadoatentamente todas las presentaciones que hubo y cuando tengo que presentar lasituación del noa obviamente tengo que hacer referencia a una cantidad de parti-cularidades muy distintas, quizás, al panorama que se venía planteando hasta elmomento.el noa es una región del país que, como todos saben, comprende seis provincias,pero que además de las cuestiones de la agricultura familiar, campesina e indígenatiene componentes culturales, étnicos e históricos sumamente marcados y diferentesde las otras regiones del país. solamente para presentar algunas estadísticas, laregión del noa tiene un quinto de la superficie nacional y casi un décimo de la po-blación, pero esto no siempre fue así. a fines del siglo XiX, el noa tenía un cuartode la población argentina, es decir que a lo largo del tiempo, sobre todo a lo largodel siglo XX, se produjo un proceso de transformación muy profundo que ha idocambiando la situación de estas provincias.también presento las exportaciones de la región, en millones de dólares, quepor supuesto, son ínfimas en comparación con las enormes cifras que se estuvieronmencionando para el contexto de la región pampeana. en esta cuestión demencionar particularidades, solamente para dar un ejemplo, no solamente setrata de cifras económicas en la caracterización de la agricultura familiar, sino quedesde el punto de vista cultural puedo mencionar que tan solo en mi provincia, ensalta, existen aproximadamente doce etnias diferentes y se hablan tres lenguas,además del español, siendo lo más dramático que existe aún población que nisiquiera habla español, o sea que son situaciones que contrastan enormementecon una gran cantidad de situaciones o características de otras regiones del país. Quería mostrarles, en cierta forma, cuál es la visión que normalmente se tienede lo que serían las llamadas “economías regionales” en nuestro país. esto es algo
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genérico; para ejemplo, basta mostrar lo que figura en el documento del inta
Cuadernos de prospectiva. Escenarios del sistema agroalimentario argentino al
2030. Para nosotros esta imagen, este mapa conceptual de la argentina, en ciertaforma representa una forma sesgada, una forma centralizada y completamenteequivoca de ver la realidad de nuestros territorios, y a su vez representa unpanorama que está en pleno desmoronamiento, o sea, en el centro figura la Pampahúmeda, como el único territorio que tiene una identidad propia, con un nombreparticular, y en el resto del país, como ustedes ven, figuran tan solo productosagropecuarios (vid, olivo, caña, limón, tabaco, yerba mate, algodón) e incluso sepresenta una zona que se llama “buffer”. todos sabemos lo que es un buffer, unazona de amortiguamiento, ni siquiera de transición, y uno podría preguntarse:¿amortiguamiento hacia qué? el filósofo rodolfo Kusch se hubiera hecho esamisma pregunta y la respuesta posiblemente sería: “hacia el desierto, hacia la bar-barie”. esa visión es totalmente sesgada y en realidad corresponde a la construccióndel concepto “economías regionales”, que no es una descripción que compartimosde manera general quienes habitamos las provincias argentinas, puesto que se lasrepresenta como una “periferia de la periferia” y no como territorios con voluntadde cambio, de integración y de desarrollo económico, a pesar de las diferentespolíticas que se vienen ejecutando a nivel nacional.La región noroeste tiene cifras económicas muy magras, ya que solamente el5,5% de las exportaciones nacionales se origina en este territorio, fruto a su vez,de situaciones que son estructurales en nuestra región y de un rezago histórico,que deriva en que gran parte de que la población vive del trabajo público, princi-palmente en el caso de La rioja, Catamarca o Jujuy. en muchas de nuestrasprovincias, debido a estas situaciones estructurales, el trabajo público predominasobre el trabajo privado y eso resulta un rasgo diferencial respecto del resto delpaís.respecto de esta visión sesgada sobre nuestras provincias, que profundiza laestigmatización y la desintegración social de los argentinos, quiero comentarlestambién, que el presidente Milei, en una entrevista durante su campaña política,propuso la división de la argentina en “argentina del norte y argentina del sur”. siuno rastrea esta entrevista, en muchos casos se trató de aclarar o modificar lo quese decía, pero lo cierto es que ese es el pensamiento de nuestro presidente y esa
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es la visión que se tiene respecto de nuestro norte argentino. en esa entrevista,que recomiendo totalmente que la puedan ver, Milei expresa que su objetivo eshacer “la rebelión de atlas”. si bien yo desconocía de qué se trataba esta rebelión.Lo mencionó en su entrevista como al pasar y quedó allí. ni siquiera el periodistaque lo entrevistaba entendió de qué se trataba, pero al buscar qué era eso,encontré en Wikipedia que La rebelión de Atlas es una novela de ayn rand,publicada en estados Unidos en 1957. el libro relata una rebelión ficticia de losgrandes empresarios contra el gobierno y los políticos de estados Unidos, querealizan un lockout para paralizar el país, y a su vez también proponen la divisióndel país entre la clase productiva y aquella clase parásita que debe ser separada,que en este caso corresponde al norte del país. obviamente, los docentes, los pe-riodistas y, en general, los distintos sectores de los trabajadores argentinos,estamos acostumbrados a este tipo de insultos o discursos racistas, pero en estaocasión, queda claro para los habitantes del norte argentino que también hemossido blanco de sus agravios, que resultan totalmente inapropiados, en su calidadde presidente de la nación. en el caso de las provincias del norte y del noroeste en particular, nuestravocación, nuestro vínculo histórico y nuestra mirada estratégica, siempre estuvopuesta hacia el norte y el oeste de nuestra región, a diferencia del resto del país.esta es la perspectiva que en cierta forma tuvo el noroeste argentino durante todala colonia española, pero no solamente eso, sino que durante la vida republicanatambién hemos tenido un vínculo muy estrecho con los países del Centro oestesudamericano y la cuenca del Pacífico. esa vocación que tiene el noroeste argentinose viene plasmando en cierta forma desde hace mucho tiempo dentro de lo que sellama el Cicosur (o Zona de integración del Centro oeste sudamericano), pero ob-viamente que dentro de la política del presidente Milei, que tiene entre susobjetivos estratégicos una alianza atlántica y sumo escozor en poder relacionarsecon los países vecinos, en especial con Bolivia y con Chile, este tipo de integraciónno va a ser justamente la que prospere en el corto y mediano plazo para el norteargentino. esta perspectiva fallida es realmente un atraso de largo plazo. Quierocomentarles que Brasil, por ejemplo, está trazando una ruta transamazónica parallegar a los puertos del Pacífico. Bolivia tiene su puerto en el Pacífico, en el sur dePerú, en ica. así también las provincias del noa podrían exportar sus productos através de los megapuertos del norte de Chile para destinarlos hacia China y otros
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países de oriente. estas iniciativas están fuera de la agenda política actual y segu-ramente seguirán en este estado por todo el gobierno de Milei.entrando a la provincia de salta (no es para atosigar con cifras), pero hayalgunas que se relacionan justamente con la situación de la agricultura familiar,campesina e indígena. salta tiene una superficie que es la mitad de la superficie deitalia, o sea que es bastante grande, tiene recursos naturales, tiene paisajes muydiversos. salvo mar, tiene una cantidad enorme de paisajes, no solamente en logeográfico, sino en cuanto a su población. La cifra de empleo registrado llegaapenas a 130.000 trabajadores, de los cuales, aproximadamente la mitad correspondeal sector agropecuario. son relativamente pocos, pero quiero que retengamos esacifra, porque la vamos a relacionar con algunos procesos que se están dando en laprovincia en estos momentos, como es la primarización de sus principales expor-taciones (principalmente cereales, hortalizas, legumbres sin procesar, tabaco, etc.)y el surgimiento de nuevas actividades productivas.desde el punto de vista político, en cuarenta años de democracia hubo en saltasolamente cinco gobernadores, y si contemplamos tan solo a la familia romero y aJuan Manuel Urtubey, entre esos político, ejercieron el poder durante veintiochoaños, o sea que lo que podríamos pensar como una ventaja, en cuanto a laposibilidad de continuidad política y de profundización de una agenda estratégica,en realidad se ha correspondido con un escenario provincial bastante triste, quese sintetiza en cinco puntos: 1) enclaustramiento, 2) fragmentación territorial, 3)pobreza y exclusión, 4) conflictos socioambientales y 5) primarización de la matrizproductiva de la provincia. Ya mencionamos el enclaustramiento territorial: un problema del norteargentino es su inserción geopolítica. Como suele decirse tradicionalmente “en elnoa siempre estamos lejos”, obviamente que este problema mencionado de estamanera es insoluble. ¿Quién puede solucionar la situación de estar lejos de algo?evo Morales entendió ese problema: la única forma de dejar de ser una “orejita”marginal de un gran territorio, algo que está lejos de un centro, es transformarseen su propio centro. Bolivia se transformó y se autodenomina “Bolivia, corazón deamérica”. en ese sentido, el norte argentino también aspira a constituirse el
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corazón del Centro oeste sudamericano, que es un área de una gran potencialidady que seguramente nos cambiará un poco la historia.en el caso del noroeste argentino, tiene una gran inserción con otros ambientesque muy poco tienen que ver con la pampa húmeda. Como les decía, no solamentees una cuestión de números, sino que también se trata de cuestiones culturales ygeográficas. salta tiene dos triples fronteras y esas triples fronteras coinciden condos enormes territorios. Uno es la región andina, que tiene 1.000.000 km², que nosolamente es un territorio enorme, también representa un espacio de gran afinidaden cuanto a cultura, historia e inserción de nuestros territorios. Lo mismo ocurrecon la región chaqueña, de la cual somos parte y que tiene otro millón de kilómetroscuadrados, en los que habitan culturas totalmente diversas y ofrece enormesdesafíos desde lo ambiental y productivo.Quiero mostrarles algo que no se da en la pampa húmeda, si bien la poblaciónde salta es de cerca de 1.500.000 habitantes, de los cuales un 80% está concentradoen el valle de Lerma, y en dos ciudades más, que son orán y tartagal. el resto delos territorios tiene una densidad poblacional sumamente baja. Lo más impresionantees la situación del departamento Los andes, con 0,3 habitantes por kilómetro cua-drado. reitero que no quiero abundar en cifras, pero es importante, porque losdos procesos más importantes que en este momento se están dando tanto en saltacomo en toda la región del noroeste argentino se dan justamente en las regionesde la Puna y del Chaco semiárido. La antigua caracterización del noa comoproductora de cultivos industriales en las regiones templadas y subtropicales(principalmente caña de azúcar, tabaco y algodón) se encuentra totalmenteobsoleta. otro problema de salta y del norte argentino en general es la pobreza y laexclusión. el informe periódico del indeC no representa exactamente la situaciónde nuestra provincia. en el último informe figura que en 2023 la pobreza fue del34%, pero salta tiene una característica muy particular que es que la pobreza y lasituación económica en la capital es totalmente diferente al resto de la provincia.si nosotros contemplamos solamente en 2023 la pobreza en el Gran salta fue el34%, y casi el 60% en el resto de la provincia. ese tipo de datos combinados, queacá estudia un instituto de la Universidad nacional de salta que se llama ieLde
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(instituto de estudios Laborales y del desarrollo económico), nos ubica en unaescala en la que estamos como provincia más pobre de la argentina y en la que seproduce una de las mayores tasas de migración rural-urbana. Por este motivo,salta capital tiene una tasa de crecimiento superior del 4% anual, debido al aportede población de los departamentos del interior, desde los cuales la población se veexpulsada por la pobreza.Un cuarto punto de esta caracterización general del escenario salteño es eltema de los conflictos socioambientales. no escuché ese tema en las otras presen-taciones, pero el ordenamiento territorial de los bosques nativos se inició hacemás de una década con la confección de un mapa. sin embargo, este mapapermanece sin actualizar y los desmontes se realizan en la provincia de maneratotalmente impune. si bien Greenpeace denuncia el desmonte de 8000 hectáreasdurante 2023, los incendios que ocurrieron en la provincia, que son la forma máscomún de realizar un desmonte rápido y de manera impune, han afectado a93.000 hectáreas. o sea que existe una falta de control y un statu quo respecto dela Ley de Bosques que permite justamente el avance sin control, sin límite, de losdesmontes, con todo lo que significa desde el punto de vista social; el avance sobrelas comunidades aborígenes y la población criolla. Para los que no lo conozcan, lapoblación criolla se estableció principalmente en el Chaco salteño cuando setendió la línea férrea entre embarcación y Formosa. eso se hizo a principios delsiglo XX, o sea que es población que lleva más de un siglo viviendo ahí y que nor-malmente es desalojada por la fuerza a través de las topadoras o la intervenciónde jueces corruptos, o directamente de la fuerza policial. Hay en este momento,una fuerte presión por parte de desarrolladores agropecuarios para permitir eldesmonte en áreas zonificadas como zonas roja y amarilla, donde actualmente noestá autorizado.Los dos principales procesos que se están dando en la matriz productiva ensalta es el tema de la minería en la zona de la Puna y la ganadería en la región delChaco. el resto de las actividades económicas están prácticamente paralizadas ono tienen un mayor dinamismo. el desarrollo de la minería se está llevando a caboen el departamento de Los andes, que tiene una superficie mayor a la de Bélgica ola de israel, o tucumán, no obstante tener solamente 8000 habitantes, o sea, conuna densidad poblacional de 0,3 habitantes por kilómetro cuadrado. en ese lugar,
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totalmente olvidado durante mucho tiempo, el gobierno de Milei obtuvo el mayoríndice en su última votación, principalmente por parte de los jóvenes. Lasprevisiones que existen sobre este territorio es la de grandes inversiones deempresas de todas partes del mundo. Les hacía referencia anteriormente al temade los puestos de trabajo. si bien hay en salta solamente unos 60.000 puestos re-gistrados en el ámbito rural, con el desarrollo minero se está previendo la creaciónde 18.000 nuevos puestos solamente hasta 2030. Hay inversiones previstas poruna gran cantidad de dinero y las exportaciones, obviamente, se verán multiplicadas.todo esto, por supuesto, con un aporte a la provincia como regalías de solamenteun 3% anual del valor de la exportación.el otro proceso importante en el panorama socioeconómico de la provincia esla ganadería en el Chaco salteño, y acá quiero comentarles que se trata de unproceso totalmente concentrado. solamente dos empresas concentran actualmenteel 20% de un stock de 1.400.000 cabezas de ganado existentes en la provincia.imagínense la magnitud de esos establecimientos. Uno de ellos, es el de eduardoelsztain, de la firma Cresud, que tiene 300.000 hectáreas en zonas protegidas yque es obviamente un gran impulsor de la flexibilización de la Ley de Bosques. en el caso de la agricultura familiar, campesina e indígena, solamente en elestudio que hicimos, que coordinó susana soverna, titulado “La argentina agrope-cuaria vista desde las provincias”, pudimos ver la reducción en el número de lasexplotaciones agropecuarias en un 15% entre 2002 y 2018, situación que se co-rresponde principalmente con la reducción de explotaciones de la agriculturafamiliar. también pudimos observar la concentración enorme que existe en la pro-piedad de la tierra, las eaP de hasta 100 hectáreas (que son el 70%) tienen tansolo el 1,2% de la superficie, mientras que las mayores a 10.000 hectáreas (queson 1,2% del total) tienen el 50% de la superficie. en cuanto a las políticas de Milei en el contexto provincial, quiero mencionarque en muy poco tiempo se hizo un gran daño. Un caso demostrativo es algo quesucedió hace dos días: ya comenzó el desguace de los terrenos del inta por partede la aaBe (agencia de administración de Bienes del estado). se le dio al gobiernode la provincia de salta, para un plan de viviendas, una importante fracción de laestación experimental salta del inta, o sea que el desmantelamiento del inta
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viene bastante fuerte, no solamente lo que se conoce como ProHuerta o la falta definanciamiento, sino también en la liquidación de las tierras. en todo esto hay querecordar que nicolás Pakgojz, el titular de la aaBe, que está liquidando las tierrasfiscales, es una persona sumamente cercana a eduardo elsztain, fuerte empresario,muy cercano al presidente Milei y que se dedica al rubro inmobiliario.se mencionó en otra ponencia el tema de la Ley de tierras rurales. acá quieromencionar respecto del riGi de minería (que figura en la llamada “Ley de Bases”)que este tiene un fuerte impacto sobre fuentes de agua y la tierra de comunidadesoriginarias. si bien en la zona de la Puna salteña la actividad minera se desarrollaprincipalmente en lotes fiscales, interviene en su autorización y concesión elgobierno de la provincia, a través de una cadena de intermediarios políticos muyimportantes. desde el punto de vista ambiental, les comento también que senecesitan aproximadamente dos millones de litros de agua para producir unatonelada de litio, o sea que es una proporción de 2000 a 1 en cuanto a litros deagua por kilo de litio. Ya les mencioné el efecto que tiene cada año el desmonte es-pontáneo a través del fuego. obviamente, también está entre los objetivos políticosa nivel nacional, el desmantelamiento de la Ley del Manejo del Fuego para facilitarel desarrollo de proyectos agropecuarios. Por otro lado, se incrementó la represión hacia la lucha social, con la creaciónde la Unidad de seguridad Productiva por el Ministerio a cargo de Patricia Bullrich,que seguramente va a tener sus consecuencias en todas las protestas que seefectúen contra estas políticas que ponen en riesgo ambiental y social a unaimportante franja de la población local.Por último, nos queda la duda sobre la posible derogación de la Ley 26.160, dedeclaración de emergencia en materia de posesión y propiedad de la tierra.también queda en duda el tema que se mencionó, respecto a la eliminación delinai (instituto nacional de asuntos indígenas), lo que afectaría fuertemente losintereses de los pueblos originarios de la región.Una noticia importante para la región es la sanción de una ley por parte delParlamento europeo por la cual no podrán ingresar a europa productos realizadosen desmontes posteriores a 2020, sean legales o ilegales, en que figuran rubros de
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importancia para el noa, tales como el ganado y la soja. se hará, obviamente, unseguimiento y una caracterización de los países, y el seguimiento se va a hacer porsatélite, a escala de predio, que es algo bastante importante y ojalá que tenga suefecto.acá en el norte, cuando se quiere cruzar un río, se dice que hay que buscar laspiedritas para cruzar saltando sobre cada una de ellas, en vez de pasar por laparte más honda. Con esta figura, llevada a la situación en la que estamos, quierosignificar que para continuar trabajando y apoyando la agricultura familiar, nosdebemos apoyar en las pocas instancias que aún quedan como sostén de políticasde apoyo a este sector productivo, como son las Universidades nacionales. Creotambién que por eso se da el ataque que actualmente sufren desde la política delgobierno nacional. Hay una cantidad de iniciativas que se llevan a cabo desde launiversidad y que están acompañando la actividad de los principales actores de laagricultura familiar, campesina e indígena. no voy a mencionar todo lo que sehace desde la Universidad nacional de salta, pero voy a hacer solamente foco en eltema de la interculturalidad en el ámbito andinoamazónico. Hace casi veinte añosque se trabaja en el tema con la participación de docentes, alumnos y unostrescientos productores de la región. Un detalle que quiero poner de manifiesto esque muchas veces no tenemos los recursos para llevar a cabo proyectos paratrabajar con la agricultura familiar, pero quiero poner énfasis en el rol de lahistoria para poner en evidencia, para poner en valor, las luchas sociales que sehan desarrollado y se desarrollan en el ámbito rural en una especie de “cepillar lahistoria a contrapelo”. La Universidad nacional tiene una fuerza muy particularpara poder evidenciar las luchas y reivindicaciones de actores diversos, muchasveces olvidados.aunque no se tengan recursos económicos, quizás es el momento para poneren evidencia, para juntar fuerzas, para poner en valor las luchas de quienes enmuchos casos hasta perdieron la vida por la defensa de sus tierras, de su tierra ysu comunidad.Como reflexiones finales sobre la agricultura familiar, campesina e indígena enel territorio del noa y de salta, en particular, se resalta el hecho de que laspolíticas implementadas por el presidente Milei claramente traslucen lo que se
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denomina una “captura de políticas” tendientes a beneficiar a los grandes gruposeconómicos a nivel transnacional, en especial, hacia aquellos interesados en losrecursos naturales de nuestro país. La organización para la Cooperación y eldesarrollo económicos (oCde) advirtió que “la captura de políticas se da cuandolas decisiones sobre las políticas públicas son desviadas de manera constante yconsistente del interés público hacia los intereses de un grupo de interés opersonas en particular. La captura es, en consecuencia, aquello opuesto a unproceso de toma de decisiones inclusivo y justo y perjudica los valores democráticosesenciales”. esto es lo que está ocurriendo y lo que se va a profundizar. sobre ello tenemosque estar presentes reuniéndonos, juntando fuerzas y energías como para podercontinuar en esta tarea de acompañamiento a la agricultura familiar, campesina eindígena. Quería finalizar con unas pequeñas ideas que nos dejó Walter Benjamin en uncontexto totalmente diferente, pero que son rescatables en esta situación actual:en su Tesis sobre la filosofía de la historia, nos dice que en la idea que nos hacemos de la felicidad late inseparablemente la de la redención,o sea, la de la liberación. […] ¿acaso no nos roza también una ráfaga del aire queenvolvía a los de antes? ¿acaso en las voces a las que prestamos oído no resuena eleco de otras voces que dejaron de sonar? […] si es así, un secreto compromiso deencuentro está entonces vigente entre las generaciones del pasado y la nuestra. esdecir: éramos esperados sobre la tierra. también a nosotros, entonces, como atoda otra generación, nos ha sido conferida una cierta fuerza mesiánica a la que elpasado tiene derecho de dirigir sus reclamos.[…]encender en el pasado la chispa de la esperanza es un don que solo se encuentraen aquel historiador que está compenetrado con esto: tampoco los muertos estarána salvo del enemigo si este vence. Y este enemigo no ha cesado de vencer.
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[…]el materialismo histórico que se compenetra con las luchas de los oprimidos miracomo tarea suya la de “cepillar la historia a contrapelo”, tomando como principioque el sujeto del conocimiento histórico es la clase oprimida misma cuando com-bate.[…]La tradición de los oprimidos nos enseña que el “estado de excepción” [como elque actualmente vivimos] es en verdad la regla.[…]La historia es objeto de una construcción cuyo lugar no es el tiempo homogéneo yvacío, sino el que está lleno de un “tiempo del ahora”.[…]en realidad, no hay un instante que no traiga consigo su oportunidad revolucionaria. Felicito a los organizadores de estas Jornada porque creo que nos ayudan jus-tamente a esto: a vivir el tiempo del ahora en una dimensión histórica. o sea, nosolamente estamos para escucharnos, para presentar trabajos, sino que estamosen un camino para acompañarnos, para darnos fuerza y para trabajar por la de-mocratización y el acceso a los derechos de las poblaciones más postergadas. Mu-chísimas gracias.
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“Necesidad y urgencia” en la economía regional yerbatera: la libertad
atrasa décadas.

Javier Gortari

Introduccióne l dnU 70/23 inhibió al instituto nacional de la Yerba Mate (inYM) de supotestad central que venía ejerciendo desde 2002 –año en que se creóese organismo por ley del Congreso nacional–: establecer cada seismeses el precio de la materia prima (kilo de hoja verde y de la yerba canchada) dela actividad yerbatera.el efecto se hizo sentir en la primera cosecha gruesa que le siguió: de abril aseptiembre de 2024. Un kilo de hoja verde, que se estaba pagando en diciembre2023 alrededor de los $370 al contado, terminó en septiembre de 2024 en $180,pagaderos en $100 al contado (para cubrir gastos inmediatos de cosecha y flete) y$80 con cheques posdatados hasta en 180 días. Más allá de la “bicicleta financiera” de los acopiadores/industriales sobre lasespaldas de los productores, se puede hacer un cálculo grosero del impacto en latransferencia de ingresos que esa baja de precios en la materia prima significa:para una cosecha anual del orden de los 900 millones de kilos de hoja verde, cada$100 de menos que se le paga al productor por kilo, implica una caída de ingresostotales para el sector primario del orden de los U$s90 millones (calculando conun dólar de $1000). Como la baja en los precios rondó los $200 por kilo de hojaverde, la pérdida se duplica. Considerando que son 13.000 los productoresregistrados por el inYM, el impacto de la aplicación del dnU 70/23 implicó unapérdida anual promedio del orden de los 14.000 dólares por productor. 
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Yerba mate, agricultura familiar y política pública
Urbanización y concentración de la tierrasiguiendo un patrón que se repite en el resto del país, en Misiones la agriculturafamiliar ha ido perdiendo peso relativo. de acuerdo con el último censo agropecuariode 2018, la provincia cuenta con 23.250 eaP, unas 7000 menos que en el censo de1969, para una superficie total censada que ronda los dos millones de hectáreas.esta reducción se registró fundamentalmente en el segmento de productores máspequeños (hasta 100 ha), que representa el 92% de las eaP y es titular del 32% dela superficie censada. en el otro extremo, 160 eaP de más de 1000 ha concentranel 46% de esa superficie, manteniendo su participación relativa en el período ana-lizado. Y creció el segmento de más de 100 y hasta 1000 ha, que pasó de 1000 a1700 eaP, y del 12% de la superficie a un 22%. este último sector se identifica conaquellos “productores integrados”, que han asociado la producción primaria a laelaboración industrial y se encuentran en procesos de capitalización ascendente(yerbateros, tealeros, tabacaleros, ganaderos y forestadores). Y han evolucionadode la mano de los procesos de concentración económica que han registrado en losúltimos cincuenta años esos circuitos productivos agro y forestoindustriales. eldel té, el tabaco y la celulosa ligados al mercado externo. Los de la yerba mate, lamadera y la ganadería tienen como principal destino el consumo interno. en paralelo, se puede observar en similar período –censos de población 1970 y2020–, una pérdida del peso relativo de la población rural: de un 60% hacecicuenta años, a un porcentaje cercano al 20% en la actualidad. en una poblacióntotal que pasó de 440.000 a 1.300.000 y acompañando el proceso de urbanizacióngeneral que en el promedio país alcanzó al 92% en 2020. 
Negocio yerbaterodesde hace cuatrocientos años la comercialización de yerba mate es un buennegocio en el Cono sur de américa. el mestizaje con la población nativa de los es-pañoles que se asentaron a mediados del siglo XVi en lo que es hoy Paraguayincorporó en la sociedad colonial el hábito del consumo que se difundió por todoel entonces virreinato del Perú, con preeminencia en los centros más poblados deLima y Potosí. Hacia 1600 era ya el principal producto de exportación de la gober-
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nación de Paraguay (Garavaglia, 1983). a principios del siglo XX y en el marco delproceso de colonización del territorio nacional de Misiones, se desarrolló sucultivo haciendo de la yerba mate la agricultura de poblamiento de la actualprovincia. Hoy el producto está profundamente arraigado en la cultura del país yla región: el 3 de julio de 2013 el senado de la nación sancionó la Ley 26.871 quedeclara el mate como infusión nacional. Con indicadores incipientes pero firmesde inserción en los mercados del resto del mundo. Los tres productores mundiales son argentina (54%), Brasil (36%) y Paraguay(10%), que generan quinientos cincuenta millones de kilos/año de yerba seca ymolida. La mayor parte se consume en los respectivos mercados internos, en tantose exportan unos setenta y siete millones de kilos anuales: 14% de la produccióntotal (datos de 2018). Los países que más importan son siria/Líbano (treinta ytres millones de kilos) en oriente Medio y nuestro vecino Uruguay (treinta y dosmillones de kilos). Chile consume seis millones y el norte desarrollado (Unióneuropea y naFta) unos cinco millones. el resto de las exportaciones va a unmercado de residentes suramericanos distribuidos en más de cuarenta países delos cinco continentes1 (Gortari y Batista, 2020). La producción argentina ronda los trescientos millones de kilos de yerbaelaborada por año, de los que se exportan cuarenta millones. el resto es deconsumo interno, con muy baja elasticidad de demanda en el marco de los preciosrelativos históricos (no lo reemplazan infusiones como el café ni el té, tampoco layerba mate elaborada procedente de Paraguay o de Brasil, debido al “paladar”diferente del producto final de esos países).La demanda crece al ritmo del crecimiento vegetativo de la población, con unnivel aproximado de 6 kg/habitante/año relativamente estable. en los últimoscincuenta años se duplicó la población argentina (de 23 a 46 millones), y el mismocomportamiento tuvo la producción yerbatera (de 150 a 300 millones de kilos de
1 Comparando con una infusión similar, el té, que alcanza una producción mundial diez veces superior(5000 millones de kilos anuales) y exportaciones cuarenta veces mayores (3000 millones de kilos/año),podemos dimensionar la potencialidad comercial del producto.
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yerba elaborada) y la correspondiente demanda (exportaciones más mercadointerno). La superficie plantada es de 213.000 has (20.000 en Corrientes y el restoen Misiones). el negocio yerbatero alcanza en la actualidad unos Usd$1000millones anuales (Usd$3 por kg de yerba elaborada).el circuito productivo se caracteriza por estar atomizado en el sector primario:13.000 productores diseminados por todo el territorio provincial y unos 15.000-20.000 trabajadores temporarios con baja registración que hacen la cosecha deabril a septiembre, encuadrillados por 500 contratistas que han tercerizado eltrabajo. a la hoja verde se le interrumpe el proceso de marchitado y se la deshidrataen 200 establecimientos secaderos ubicados en las proximidades de la producciónprimaria, donde también se le hace un molido grueso y se la embolsa en sacos de50 kg. Y tras un tiempo de estacionamiento –natural de un año mínimo, o aceleradoartificialmente en cámaras especiales acortando ese tiempo a cuatro meses– estransferida a cien establecimientos industriales donde se le hace la molienda finalpara dejarla lista para consumo y envasada en los paquetes comerciales corres-pondientes de ¼, ½, 1 y 2 kilos. Los diez molinos más importantes concentran el90% de la producción final de yerba mate. Y las cuatro empresas líderes controlanel 50%; son las que tienen capacidad económica para negociar con las principalescadenas de hipermercados que concentran las ventas al público. de acuerdo conestudios de mercado del inYM, el 90% de los hogares de argentina consumeyerba mate.el registro del inYM de 13.000 productores yerbateros incluye a los de laprovincia de Corrientes, que son pocos y grandes y aportan entre el 10 y el 15%de la producción total. Para Misiones, las eaP yerbateras representan algo más del50% del total de eaP censadas. Lo que da una dimensión de su relevancia relativaen términos de agricultura provincial. reiterándose la diferenciación social queobservábamos para los agricultores misioneros en general: unos 1000 productoresgrandes con plantaciones superiores a las 100 ha que concentran el 50% de laproducción de hoja verde (Gortari, 2015).La concentración aludida está directamente ligada a la percepción diferencialde ingresos. Para una producción anual de 900.000.000 de kilos, el estrato degrandes productores alcanza un ingreso promedio anual de $45.000.000 (lo que
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surge de multiplicar el 50% de la producción anual –450.000.000 kg– por los$100 que le quedan netos por kilo, deducidos los $80 para gastos de cosecha yflete al secadero, y dividiendo por 1000 productores). Lo que representa uningreso promedio mensual por productor para ese estrato de $3.750.000.Para los otros 12.000 productores chicos (el 92% del total), el ingreso promediopor su cosecha yerbatera es de indigencia: la mitad restante de la producciónanual –450.000.000 kg– multiplicada por $100 y dividido ahora por 12.000 pro-ductores, nos da un ingreso promedio anual de $3.750.000 y mensual de $312.000por productor.
Política públicael negocio yerbatero ha sido históricamente promovido por la política públicaen tres sentidos: estímulo a la producción/comercio, regulación del mercado y re-presión del conflicto social.Los primeros doscientos años abarcan desde 1600, en que se consolida comoprimer producto de exportación de la gobernación de Paraguay, hasta los iniciosde 1800, en que se produce la revolución americana. durante ese tiempo lapolítica del reino consistió en la autorización a los comerciantes de asunción paravender yerba mate en todo el virreinato del Perú –que incluía los territoriosactuales de argentina, Uruguay y Chile– y la reglamentación de la encomienda queobligaba a los indios guaraníes a prestar servicios laborales durante una parte delaño en la cosecha/elaboración de yerba silvestre en las selvas del alto Paraná. ensimultáneo, los reyes Católicos –generando una ríspida y por momentos violentacompetencia con los comerciantes asuncenos– delegaron la evangelización indígenaen la Compañía de Jesús, la que para sustentarse organizó el cultivo de yerbales“de huerto” en los alrededores de los treinta pueblos jesuíticos de las misiones,contando con la ventaja de la abundante mano de obra disponible en las reducciones(hasta su expulsión del reino de españa en 1768). se convirtieron en los principalesexportadores del producto, llegando a incursionar en los mercados europeos bajola forma de “té de los jesuitas” (que no tuvo ninguna chance de prosperar comer-cialmente debido a que competía con el “té de los ingleses” que ya habíamonopolizado el comercio mundial de infusiones). 
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La provincia de Paraguay autonomizada de españa a partir de 1811, continuócon el comercio yerbatero bajo los sucesivos gobiernos independientes de rodríguezde Francia y de los López. el estado asumió el dominio territorial, organizó lo quedenominó las estancias de la Patria y bajo esa figura autorizaba/arrendaba tierrascon yerbales naturales a campesinos para la producción de yerba mate. Los co-merciantes asuncenos continuaron con la exportación al río de la Plata, alto Perúy Chile (las dificultades políticas entre Buenos aires y asunción y la suba deprecios en la yerba mate por las dificultades comerciales derivadas posibilitaronque en el mercado peruano y en el del norte de Chile entraran los mercaderesingleses con el té, desplazando definitivamente la yerba mate a partir de mediadosdel siglo XiX). esa fue también la causa que alentó la explotación de los yerbales silvestres enBrasil para cubrir la demanda del río de la Plata con la yerba importada desde elestado de Paraná a través del puerto de Paranaguá. este comercio se prolongóhasta mediados del siglo XX, cuando el auge del cultivo en Misiones fue desplazandola importación. La conclusión de la guerra del Paraguay (1864/1870), en la que resultó exter-minada buena parte de la población masculina adulta de ese país a manos de losejércitos aliados de argentina, Brasil y Uruguay, generó las condiciones paraexplotar en forma privada los yerbales silvestres de la triple Frontera del altoParaná y en las tierras del estado de Mato Grosso do sul cedidas a Brasil en elmarco de la derrota paraguaya. Las empresas industrial Paraguaya (de capitalesargentinos) y la brasilera Matte Larangeira Méndez lideraron este proceso que seprolongó hasta 1920, sobre la base de la explotación salvaje de los mensúes (tra-bajadores mensuales): mano de obra reclutada entre la población mestiza misionera,correntina y paraguaya que, en connivencia de jueces y la policía, era obligada atrabajar bajo contratos laborales impagables y era embarcada de por vida a loscampamentos yerbateros del alto Paraná. Calcula naboulet que durante esascinco décadas de “acumulación originaria” yerbatera, cerca de 50.000 peonesrurales perdieron la vida por las duras condiciones de trabajo o producto de la“mano dura” con que los capataces (capangas) exigían a sangre y fuego disciplinalaboral y rendimiento productivo (naubolet, 1917). también se fueron extinguiendolos yerbales silvestres por la explotación ruinosa a que fueron sometidos. Hacia
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1920 todo el consumo de yerba mate argentino se abastecía con importación deParaguay o de Brasil. en 1881 se nacionaliza el territorio de Misiones por ley del Congreso nacional.Meses antes, la legislatura correntina, de la que dependía hasta entonces, rematólas tierras misioneras entre veinte familias, generando la estructura de tenencialatifundista que condiciona hasta hoy el desarrollo productivo de Misiones (las160 eaP que según el Censo agropecuario 2018 conservan el 46% de la tierra:casi un millón de hectáreas).a fin de impulsar la ocupación del territorio nacional de Misiones, el presidentealvear promulgó en 1926 una ley de colonización que obligaba a los adjudicatariosde tierras fiscales a plantar con yerba mate entre el 25 y el 50% de la superficie.Para ese entonces ya habían resultado exitosas las primeras experiencias de ger-minación en cultivo de la planta de yerba mate, técnica que se había perdido luegode la expulsión de los jesuitas. se inicia así un vertiginoso proceso de plantación y producción alentado desdeel estado nacional, en el marco de una demanda interna firme abastecida hastaentonces por el producto importado. La “fiebre del oro verde” convocó a inmigranteseuropeos que invirtieron sus capitales comprando tierras y plantando yerba, y aalgunos personajes legendarios como el escritor uruguayo Horacio Quiroga queexplotó un yerbal en san ignacio y a ernesto Guevara Lynch, padre del queresultaría una figura de renombre internacional, el Che Guevara, quien pasó susprimeros dos años en el actual municipio de Caraguataí, acompañando la aventurayerbatera familiar.en el marco de las dificultades económicas internacionales provocadas por lacrisis de 1929-1930, se modificó la política estatal yerbatera. Como Brasil exigióque a cambio de seguir importando trigo argentino se mantuviera una cuota deyerba mate brasilera exportada a argentina, el gobierno nacional creó en 1935 laComisión nacional de la Yerba Mate (CrYM), con la función de regular el ritmo deplantación en Misiones.
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La medida generó malestar entre los colonos misioneros, coincidiendo en eltiempo con una baja en los precios pagados por los acopiadores de tabaco. en laregión central donde la colonización era más nutrida, se organizó una marcha deprotesta para poner de manifiesto el problema de los productores. el 15 de marzode 1936 cientos de familias agricultoras se encolumnaron hacia oberá portandocarteles en los que se pronunciaban y reclamaban a las autoridades sobre los pro-blemas que los afectaban. en la entrada de la ciudad fueron reprimidos porfuerzas policiales y civiles armados, dejando un saldo de decenas de muertos yheridos y mujeres violentadas, hecho conocido como la Masacre de oberá (Gortari,2022).La oferta de yerba fue regulada desde entonces por la CrYM: a través depermisos para nuevas plantaciones, cupos de cosecha y control de importaciones.Garantizando un precio mínimo para la materia prima con el Mercado Consignatariode la Yerba Mate creado un año después y la prenda contra la producciónconsignada que proporcionaba el Banco de la nación argentina. el circuitocomercial se cerraba cuando se producía la venta, se liquidaba la prenda bancariay, si correspondía, el productor cobraba el saldo sobrante. durante casi sesenta años esta regulación produjo una capitalización incipientede los productores y sus chacras, prosperidad comercial en las colonias y lospueblos del interior misionero, así como un progreso social generalizado en todoel territorio. Con sus problemas de fraude en el porcentaje de palo (el Código ali-mentario permite hasta un máximo de 35%), plantaciones clandestinas, contrabandodesde países vecinos y la explotación permanente de los trabajadores rurales, elsistema resultó “exitoso” en términos de expansión productiva regional con redis-tribución de ingresos. La organización de las ligas agrarias del nea (1970-1975), en Misiones el Mo-vimiento agrario de Misiones (MaM) trajo aparejados reclamos de mayor partici-pación en la “renta yerbatera”, movilizando por mejores precios de la materiaprima y condiciones de vida (educación, salud, electricidad, caminos) a miles depequeños productores. Logrando avances importantes durante el gobierno peronistade 1973, como la creación del instituto Provincial de industrialización y Comer-cialización agrícola (iPiCa), en su calidad de instrumento del estado provincial
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para regular precios y abrir nuevos mercados. La brutal represión de la dictaduracívico-militar instaurada a partir de marzo de 1976 abortó este proceso, “discipli-nando” al sector y asesinando y desapareciendo a importantes dirigentes delMaM, algunos de los cuales se habían involucrado como candidatos en las listasdel Partido auténtico, participando en las elecciones provinciales de abril de1975. Los operativos “toba” de las fuerzas armadas en el nea reprodujeron la“guerra” contrainsurgente aplicada ya en tucumán y dejaron, además de losmuertos, otros tantos presos políticos y experiencias traumáticas de abuso ytortura en cientos de familias productoras del agro misionero. durante la inmediata posdictadura, el gobierno radical del doctor Barriosarrechea procuró fortalecer la pequeña producción cooperativizada a través delPlan Ñande Yerba (nuestra yerba), con respaldo estatal y la CrYM, intervenida po-líticamente, amigable, disputándole a las grandes empresas parte del mercado na-cional. La sorpresiva pérdida del gobierno en 1987 a manos del peronismo localfrustró el proyecto y el negocio de la yerba mate continuó concentrado en manosde los fuertes empresarios misioneros, correntinos y porteños del sector, algunosde los cuales fueron denunciados por su complicidad con la dictadura en crímenesde lesa humanidad. en las elecciones provinciales de 1991, este grupo logróinstalar en el gobierno de Misiones al principal socio local yerbatero de Molinosrío de la Plata, el entonces diputado nacional justicialista, el ingeniero ramónPuerta, amigo y socio ya por entonces de otro ingeniero que también llegaría a serpresidente de la nación, Mauricio Macri. Puerta fue reelecto como gobernador en1994. en 2001 fue elegido senador nacional y en su calidad de presidenteprovisional del senado, ocupó el cargo de presidente de la república por 48 horasdurante la crisis de acefalía de diciembre de 2001.en 1991 y en coincidencia con la primera gobernación de Puerta, la políticayerbatera dio un vuelco con el decreto desregulador de Menem/Cavallo. se disolvióla CrYM y se liberó la actividad. Provocando una caída fenomenal de los preciosde la materia prima en un contexto en el que el valor en góndola del producto alpúblico se mantuvo relativamente estable. en números gruesos, el kilo de yerba mate al consumidor se mantuvo entre1992 y 2001 en los $2. en tanto el kilo de la hoja verde puesta en secadero pagado
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al productor pasó de $0,20 al inicio del período, a $0,06, al cabo de los diez años.Lo que implicó pasar de una participación del sector primario del 30% en el valorfinal (tres kilos de hoja verde para producir un kilo de producto final), a una parti-cipación del 10%. en un negocio que mueve cifras próximas a los U$s1000millones anuales, esto significó una transferencia de ingresos del sector primarioa los otros sectores del orden de U$s200 millones anuales. La gente no dejó de tomar mate, pero la renta yerbatera se redistribuyó regre-sivamente. Generando pobreza y éxodo rural, y venta de chacras a precios de li-quidación, en simultáneo con concentración de tierras en manos de grandes pro-ductores prósperos integrados a la industria. Un estudio de consultoría encargadopor el gobierno provincial a la Fundación Mediterránea proponía como salida a lacrisis la erradicación de 60.000 hectáreas de los yerbales “viejos y menosproductivos” para destinar esas tierras a cultivos más rentables (Fundación Medi-terránea, 2000). al cabo de diez años las protestas se hicieron públicas y organizadas, hasta latoma del centro de la ciudad capital y el “sitio” a la Casa de Gobierno por los “trac-torazos” de 2001 y 2002, impulsados por una multitud movilizada de productoresy peones rurales.el colapso nacional de 2001 generó un recambio en las políticas económicasdel gobierno central y posibilitó aprobar en el Congreso de la nación una versiónreguladora remozada y menos intervencionista que la CrYM: el instituto nacionalde la Yerba Mate (Ley 25.564 de febrero de 2002). Un “ente de derecho público noestatal con jurisdicción en todo el territorio de la república argentina”, cuyodirectorio estaría integrado por doce miembros: un representante del Poderejecutivo nacional, uno por cada uno de los gobiernos provinciales de Misiones yCorrientes, dos por la industria, tres por los productores primarios, dos por lascooperativas yerbateras, uno por los secaderos y uno por la organización gremialde los obreros rurales (Uatre). su función más relevante estuvo en la potestad deestablecer cada seis meses un precio mínimo de referencia para la materia prima(kilo de hoja verde y de yerba canchada).
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Con sus ajustes y claroscuros, en sus más de veinte años de funcionamiento, elinYM devolvió la prosperidad a la actividad yerbatera, especialmente la sustentadaen la agricultura familiar. La participación del sector primario recuperó el 30%. Yse impulsaron acciones de promoción de exportaciones y del consumo interno,normas de calidad y buenas prácticas agrícolas e industriales, estudios científicossobre las propiedades saludables de la yerba mate y un plan estratégico para elsector en el que participaron además del inYM, las universidades nacionales deMisiones y del nordeste, el inta y representantes de los ministerios agrarios delas provincias productoras (inYM, 2013). organizó además un esquema de obrasocial para atender la salud de pequeños productores yerbateros, así como capa-citaciones sobre manejo de suelos, vertientes y poda de los yerbales. tambiénfinanció la incorporación de transportes y herramientas (ginches, carros de carga)para hacer más llevaderas las condiciones de trabajo de los tareferos. Y logróaprobar en 2015 el Convenio de Corresponsabilidad Gremial para promover la re-gistración de esos trabajadores rurales temporarios.
El impacto del DNU 70/2023
El DNU presidencialsobre la voluntad desreguladora y en particular referido a la actividad yerbatera,el decreto expresa en sus considerandos: Que se torna imperioso acrecentar actividades productivas que permitan expandirla producción y reducir los precios de los productos, fomentando asimismo eldesarrollo de las economías regionales, de manera de hacer realidad el plan federalque nuestros padres fundadores tuvieron en mente al sancionar la Constituciónnacional.Que, a tales fines, resulta necesaria una modernización del instituto nacional de laYerba Mate, previsto en la Ley 25.564, que lo equipare con el instituto nacional dela Vitivinicultura, focalizando sus actividades en las verificaciones de calidad, altiempo de impedir su intromisión en un mercado competitivo, replicando así elexitoso modelo de la industria del vino que ha logrado una mayor inserción inter-nacional.
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Que, en esa línea, corresponde derogar la Ley 27.114 que impone limitaciones alfraccionamiento de la yerba mate. […]Que el presente decreto se dicta en ejercicio de las facultades previstas en elartículo 99, incisos 1, 2 y 3, de la ConstitUCiÓn naCionaL.en lo atinente a sus aspectos resolutivos establece en general:el presidente de la nación argentina en acuerdo general de ministros decreta: título i – Bases Para La reConstrUCCiÓn de La eConoMÍa arGentinaartÍCULo 1.- eMerGenCia. declárase la emergencia pública en materia económica,financiera, fiscal, administrativa, previsional, tarifaria, sanitaria y social hasta el 31de diciembre de 2025.artÍCULo 2.- desreGULaCiÓn. el estado nacional promoverá y asegurará lavigencia efectiva, en todo el territorio nacional, de un sistema económico basadoen decisiones libres, adoptadas en un ámbito de libre concurrencia, con respeto ala propiedad privada y a los principios constitucionales de libre circulación debienes, servicios y trabajo. Para cumplir ese fin, se dispondrá la más amplia desre-gulación del comercio, los servicios y la industria en todo el territorio nacional yquedarán sin efecto todas las restricciones a la oferta de bienes y servicios, asícomo toda exigencia normativa que distorsione los precios de mercado, impida lalibre iniciativa privada o evite la interacción espontánea de la oferta y de lademanda. […]Y para la actividad yerbatera en particular establece: título Vi – BioeConoMÍa 
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[...]artÍCULo 160.- derogase la Ley 27.114se refiere a la ley de régimen de envasado en origen de la Yerba Mate,sancionada en diciembre de 2014, que preveía en su artículo 9: “a partir de lasanción de la presente ley los nuevos establecimientos dedicados al fraccionamientoy envasado de la Yerba Mate o ilex paraguariensis para consumo deberán realizarseexclusivamente dentro de la región productora. Las empresas que actualmentecuentan con plantas envasadoras de Yerba Mate o ilex paraguariensis fuera de laregión productora, tendrán sesenta (60) meses a partir de la sanción de esta leypara radicar sus respectivas plantas dentro de la región productora”.Capítulo i – instituto nacional de la Yerba Mate (Ley 25.564)artÍCULo 164.- sustituyese el artículo 3 de la Ley 25.564, por el siguiente:“Los objetivos del inYM serán promover y fortalecer el desarrollo de la producción,elaboración, industrialización, comercialización y consumo de la yerba mate yderivados en sus diferentes modalidades de consumo y usos, procurando protegerel carácter competitivo de la industria.”el artículo sustituido iniciaba igual, pero se diferenciaba porque incluía en susobjetivos atender el sector productivo primario, además del de la industria. decíaal final en el original sustituido: “procurando la sustentabilidad de los distintossectores involucrados en la actividad. Los programas que desarrollará el institutodeben contribuir a facilitar las acciones tendientes a mejorar la competitividaddel sector productivo e industrial”.artÍCULo 165.- deróguense los incisos j, n y r del artículo 4 de la Ley n° 25.564 se elimina la facultad del inYn de establecer precios prevista en el inciso r de-rogado: “acordar semestralmente entre los distintos sectores participantes delinYM el precio de la materia prima. el mismo resultará de un acuerdo en el inYMbasado en el precio promedio de venta al consumidor de los productos elaboradoscon yerba mate según las condiciones y estándares de calidad que fije la regla-
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mentación, el cual mediante acta pertinente deberán respetar los sectores. el in-cumplimiento del mismo hará pasible al infractor de multas graduables de acuerdoa lo especificado en el título X de la presente ley.Y continúa el artículo 165 del dnU: y sustitúyase el inciso i del referido artículo 4, por el siguiente: “i) realizar ycompilar estadísticas, censos y relevamientos de la producción, elaboración, in-dustrialización, comercialización y consumo de la yerba mate y derivados”.el inciso sustituido iniciaba igual, pero a continuación agregaba “a efectos deimplementar medidas que faciliten el equilibrio de la oferta con la demanda, y, encaso necesario, establecer en forma conjunta con la secretaría de agricultura, Ga-nadería, Pesca y alimentación, medidas que limiten la producción”. es decir que seelimina toda posibilidad de intervención sobre oferta y demanda para equilibrarel mercado, entre ellas la de poner límites a la producción. Con lo que las grandesempresas se toman “revancha” de la cuestionada resolución 170/2021 del inYM,que limitaba la posibilidad de realizar nuevas plantaciones a cinco hectáreasanuales por productor a partir del año 2022. decía en su artículo 1: “establecerque cada productor inscripto en el registro de operadores del sector Yerbateropodrá plantar por año hasta CinCo (5) hectáreas de nuevas plantaciones de yerbamate (ilex paraguariensis saint hilaire)”. esta resolución fue ratificada por laresolución 152/2021 del Ministerio de agricultura, Ganadería y Pesca de lanación (MaGyP) y avalada en la justicia por la Cámara Federal de Posadas, ante unrecurso cautelar impuesto por empresarios del sector.
Impacto sobre precios y transferencia de ingresosen diciembre de 2023 el precio “oficial” establecido por el inYM era de $210 elkilo de hoja verde puesta en secadero, con un incremento previsto para llegar amarzo con valores de $250. el precio real de mercado que se estaba pagando erade $370 (ver notas por el “malestar yerbatero” publicadas en El Territorio, TN e In-
fobae). Los productores reclamaban llegar a los $500 para acompañar el ritmo in-flacionario. (Para que el sector primario mantenga su participación del 30% en ladistribución de la “torta” yerbatera, el precio pagado por kilo de hoja verde debe
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ser equivalente al 10% del valor en góndola del paquete de kilo de yerba lista paraconsumo, tomando como parámetro una relación técnica de rendimiento de 3 kgde hoja verde para un kilo de yerba seca y molida).Con el inYM inhabilitado por el dnU para establecer valores de referencia,durante la cosecha gruesa de este año (abril/septiembre de 2024) los precios sederrumbaron, llegando a $180 por kilo de hoja verde puesta en secadero. es decir,casi $200 menos que en diciembre. Lo que vuelve a poner en el escenario de laeconomía regional la fuerte disputa por la renta yerbatera y el poder económicodiferencial ejercido por las grandes empresas agroindustriales en relación con lapequeña producción. esos $200 multiplicados por los 900 millones de kilos cose-chados anualmente suponen una transferencia de ingresos desde el sector primarioal resto de la cadena industrial/comercial del orden de los U$s180 millones. Ygenera un cuadro de situación de ingresos de indigencia en los 12.000 pequeñosproductores familiares y en los 15.000 cosecheros de yerba mate (tareferos).Un productor de 5 has, con rendimientos promedio de 4000 kilos por ha,cosecha anualmente 20.000 kilos. de los $180 pesos que le pagan, destina $80 apagar los gastos directos de cosecha y flete a secadero. Los 100 pesos libres que lequedan le significan un ingreso anual de $2.000.000, equivalentes a $170.000 pormes.Un tarefero cosecha por día un promedio de 500 kilos de hoja verde. Le estánpagando –según resolución de la Comisión nacional de trabajo agrario 193/24de junio de este año– unos $40/50 por kilo. eso le deja por día $20.000/25.000.Por cuestiones de clima, enfermedades o dificultades propias del contratista,trabajan en promedio 20 días al mes, alcanzando un ingreso de $400.000/500.000mensuales durante el período abril/septiembre. en octubre/noviembre el inYMprohíbe la cosecha por cuestiones de floración y recomposición de las plantas. Yen los cuatro meses de diciembre a marzo se realiza una cosecha de menorintensidad –la zafriña–, resguardando la plantación de los calores intensos: durantela zafriña se cosecha el 20% de la producción anual: en idéntica proporción sereduce el ingreso a destajo de los tareferos. Lo que redunda en que durante estosseis meses permanezcan haciendo changas y cobrando el subsidio interzafraaquellos que están registrados (de ahí que se los considere como trabajadores se-
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miocupados (rau, 2012)). La mayoría no se “blanquea” para evitar perder losplanes sociales, que les complementan el ingreso laboral. el escenario nos reinstala en los peores años de los 90, y nos invita a pensar sinser muy creativos si no estamos ante una derivación del régimen de incentivos aGrandes inversiones, el “popular” riGi, recientemente aprobado como parte de laLey 27.742: Ley de Bases y puntos de partida para la libertad de los argentinos.Una versión aggiornada y recargada de aquel plan de reconversión yerbatera pro-puesto por la Fundación Mediterránea, esta vez orientado a la forestación, queaparece explícitamente como sector beneficiario del riGi (capítulo 2, artículo 4:sectores incluidos), y definido específicamente en la reglamentación como: “sectorde forestoindustria: las actividades cuyo principal insumo para la obtención deproductos sea la madera e incluye la implantación de bosques” (decreto reglamentario749/2024).Los siguientes datos nos mueven a reflexionar en esa dirección. Mientras elcultivo de yerba mate que se inició hace cien años logró unas 200.000 hectáreasde plantaciones, la promoción forestal que se inició con el instituto Forestalnacional (iFona) en los años 70 y se mejoró con la ley forestal de estabilidadfiscal del menemismo (Ley 25.080 de 1998) condujo a la forestación de más de300.000 ha en la provincia: un 50% más que la superficie yerbatera, pero en lamitad del tiempo. en paralelo, empresas multinacionales se hicieron del paqueteaccionario mayoritario de las dos pasteras establecidas en la provincia: la delgrupo arauco en la localidad de Puerto esperanza con 220.000 has de tierras fo-restadas o con monte nativo y la de Papel Misionero del grupo arcor, ubicada enPuerto Mineral, que cuenta también con más de 20.000 hectáreas forestadas.ambas plantas concentran la compra de madera para chips y pasta celulósica. Uninvestigador del inta y de la Facultad de Ciencias Forestales de la Universidadnacional de Misiones (UnaM), el ingeniero diego Chifarelli, produjo una tesis en laque analiza el proceso de concentración de tierras para uso forestal y la desapariciónen paralelo de las explotaciones de la agricultura familiar que provocó arauco enlos departamentos próximos a la localización de su planta industrial: iguazú yeldorado (Chifarelli, 2010).
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Más allá de la disputa por la renta yerbatera, que es histórica, pero de menorpeso relativo en la política nacional de los grandes negocios, no pecaríamos demalpensados ni de conspiranoicos si entendemos que el golpe de gracia a laregulación yerbatera viene de la mano de un megaproyecto forestal que necesitadisponibilidad de tierras forestables para sustentarse. el ejemplo de Uruguay estámuy cerca y es muy actual (Marré, Jaramillo y saiz, 2024).
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P resentadora: Vamos a pasar a la segunda parte de la segunda mesa, queno fue presentada aún. Van a hablar básicamente sobre el problema delos trabajadores agropecuarios. Para eso convocamos a Guillermo neiman,que es un amigo de la Cátedra y que no es la primera vez que participa. eslicenciado en sociología, magíster en sociología rural, investigador principal ad
honorem del ConiCet en el Centro de estudios e investigaciones Laborales (CeiL).actualmente es el director académico de la maestría de estudios sociales agrariosde FLaCso argentina. es un buen investigador y ha dirigido muchos equipos.también va a hablar sobre este tema natalia sánchez Jáuregui, que tiene unaamplia trayectoria como militante sindical en la Unión argentina de trabajadoresrurales y estibadores (Uatre). nos interesa mucho cuál es su visión en estemomento. actualmente, es secretaria general de las secciones san Vicente,Presidente Perón y almirante Brown, en la provincia de Buenos aires. entre 2019y 2023 fue diputada provincial, también por la provincia de Buenos aires.Para cerrar la mesa, tenemos a Cristian amarilla, que en algún momento nosacompañó mucho más seguido en la Cátedra, pero la función político-administrativalo absorbe. Cristian es licenciado en economía por la UBa y es subsecretario dedesarrollo agrario y Calidad agroalimentaria en el Ministerio de desarrolloagrario de la Provincia de Buenos aires.Vamos a empezar entonces en el orden en que los presenté.
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Guillermo NeimanM uchas gracias a la Cátedra Giberti por la invitación. a manera de pre-sentación de mi exposición quiero hacer primero dos aclaraciones:una, como recién se dijo en la presentación, voy a hablar de asalariadosy asalariadas del agro, con lo cual cambia el foco de los sujetos sobre los que sevenía hablando hasta acá. segundo, básicamente voy a repasar lo que podrían seralgunas de las principales características en términos del impacto que tendría loque está en la Ley Bases respecto del trabajo agrario.La reforma laboral, primero contenida en el dnU, después pasó a la Ley Bases,fue y es uno de los temas sobre los cuales se ha conversado mucho y generadomucha controversia también. Pero no hay tanto conocimiento sobre qué pasódesde el lado del empleo agrario. se conoce más sobre los que defendieron lareforma laboral para la industria, incluyendo organizaciones y empresarios. desdeel lado agrario hay algunas organizaciones, no todas, que efectivamente seexpresaron muy favorablemente hacia la posibilidad de una reforma laboral queestán repartidas entre las zonas pampeanas y las extrapampeanas. también sesabe de la participación de estudios jurídicos vinculados a gremiales empresariasdel campo que participaron activamente para promover los cambios. el lema fueun poco el mismo: el propósito, planteado desde el discurso de las organizaciones,es la necesidad de modernizar las relaciones laborales en el campo. sin embargo,la referencia a la modernización es en realidad un eufemismo para fundamentalmenteflexibilizar las relaciones de trabajo, atendiendo a cuestiones vinculadas con la re-gistración, contratación, formas de pago, entre otras. sin duda hay espacio en el campo para plantear efectivamente algún cambio, siustedes quieren, sobre algunos aspectos de la legislación que tienen que ver conalgunos desarrollos realmente nuevos y que respecto al trabajo están planteandoalgunos escenarios claramente distintos. Me refiero a todo lo que es la agricultura4.0, tecnologías de precisión, cambio climático, incluso el discurso de intensificaciónsostenible, que algunas de las instituciones más representativas del agro lo vienen
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sosteniendo. Llamativamente, algunos de los cambios que se demandan (aceptemospor un momento lo de “modernización”) vienen más de parte de algunos contratistasque de algunos productores, por la búsqueda de trabajadores con cierto perfil, conciertas características, en lo que tiene que ver con la relación de trabajo, con laforma de contratación, etc.en todo caso, lo que apareció por ahora en ese sentido, más allá de que podríanhaber tenido sus motivos, fue el conocido discurso sobre la necesidad de modernizarlas relaciones laborales en el campo, pero que como dije antes termina por ser laintención de alcanzar formas más flexibles (y, por lo tanto, precarias) para eltrabajo. dicho esto, lo que quisiera presentar primero, si se quiere, es qué pasabacon el trabajo agrario, obviamente una visión bastante general por cuestiones detiempo, incluso porque eso podría ayudar a pensar también qué tipo de modernizaciónde las relaciones laborales se está buscando. Para eso haré un repaso muy breve de lo que me parece que fueron losprincipales hitos que se dieron en las últimas décadas respecto del trabajo agrario.Lo que quiero decir es que si bien tuvimos una reforma laboral importante en losnoventa, el impacto sobre el trabajo agrario necesariamente iba a ser muchomenor porque buena parte de las reformas que se proponían implementar para eltrabajo en general ya estaban de alguna manera vigentes para el trabajo agrario,empezando por la conocida discusión acerca de la flexibilización laboral, y creoque alguna de las propuestas que trae la reforma laboral actual en cambio sí van asignificar un retroceso importante en términos del trabajo agrario. Volviendo a lo que pasó en las últimas décadas, un hito fue la sanción de la Ley26.727 en 2011, que tuvo varias cuestiones a destacar: en principio, saldó unadeuda de la democracia. Hasta ese año teníamos la ley de la dictadura, la 22.248,de 1980; fue una intención buscada de ir resolviendo estas leyes que habíanquedado del período de la dictadura. esta ley tenía una particularidad, que inclusoquedó plasmada en el mensaje de elevación, que sostenía que su propósito generalera el de equiparar, desde el punto de vista de sus derechos, a los trabajadoresagrarios con los del conjunto de la economía, con otras ramas de actividad. si biense seguía defendiendo la necesidad de un estatuto jurídico específico para elsector a través de esa ley que se constituía en el nuevo “estatuto del peón rural” o
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el nuevo régimen de trabajo agrario, lo que se planteaba era que de ningunamanera lo que esa ley iba a reglamentar o sostener debía tener menor reconocimiento,protección o cobertura que la ley general de contrato de trabajo vigente. de hecho,la ley marca ahí una posibilidad, con acuerdo de los empleadores y los trabajadores,de optar entre ambas leyes.La ley 26.727 era muy protectora del trabajador agrícola y muy moderna enalgún sentido, porque tomaba temas que eran muy propios del debate de esasdécadas, incluyendo algunas cuestiones claves respecto del funcionamiento de losmercados del trabajo agrario o sobre los “nuevos pisos de protección social” quetomaban en consideración directrices de organismos internacionales (como lasprovenientes de la oit). sin embargo, algo similar a lo que se mencionó hace unrato sobre la ley de agricultura familiar, es que la Ley 26.727 se reglamentó par-cialmente; quizá en el gobierno anterior había una oportunidad política paracompletar la reglamentación, pero no se hizo. de cualquier manera, la ley fue clave para poner en un nuevo escenario las con-diciones del trabajo en el campo y su control. algunos sostienen que es hija delconflicto de 2008, pero creo que no es así, porque es un debate que se venía dandodurante mucho tiempo y finalmente se sancionó en 2011.Una de las mejoras clave, asociada a la ley y a cambios institucionales, tieneque ver con las mejoras en la registración. La discusión sigue siendo como antesse presentó en otra exposición: el trabajo agrario tiene los salarios más bajos, losniveles de registración más bajos, alto nivel de accidentes de trabajo y otras condi-ciones. sin embargo, en las primeras décadas de este siglo efectivamente se dio unincremento importante de la registración: por ejemplo, comparado con el censonacional de población de 2001, el de 2010 muestra un 30% más de registración,aun cuando se mantiene en un nivel bajo. este incremento se dio con algunas particularidades: creció más en las provinciasno pampeanas que en las pampeanas, si bien estas últimas venían de un piso deregistración más alto. La presunción es que la registración llegó al segmento detrabajadores más difíciles de registrar, que son los trabajadores temporarios.
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también hay que tener en cuenta que esto empezó antes de la sanción de la ley, apartir de acciones de fiscalización que luego fueron mejoradas.Hay algunas otras políticas que también pueden contribuir con una situaciónde mejora relativa del empleo en el sector, como lo es la influencia de la política desalario mínimo, teniendo en cuenta que en el caso de la agricultura una buenaparte del salario de los trabajadores se mueve en torno al salario mínimo. Cualquiermodificación del salario mínimo, especialmente en los períodos de baja inflación,provocaba el crecimiento de los salarios de los trabajadores rurales. este es un fe-nómeno que se dio también en otros países, pero esta política de actualización pe-riódica, en momentos en que se incrementaba el salario mínimo, fue también unproceso importante que se dio en ese período.La registración fue acompañada por otras acciones, como las impulsadas por laComisión nacional del trabajo agrario, que es un poco la paritaria del sector. estaComisión estuvo muy activa por ejemplo a partir de la cantidad de resolucionesque se promulgaron en ese período; también se debe considerar la aparición delos convenios de corresponsabilidad gremial, que también son un espacio de ne-gociación que puede tener algunos problemas, pero algo aportaron en el sentidode mejorar la registración. Lo que quiero decir con esto es que veníamos de un período en el que, porprimera vez en mucho tiempo, se había iniciado una tendencia que no llegaba acontrarrestar ni cambiar totalmente las características del trabajo agrario, perosignificaba un escenario distinto, y es sobre ese escenario que las propuestas de loque podríamos llamar “la reforma laboral en el campo” y de reforma laboralgeneral se van a desplegar. Voy a presentar algunas de las reformas que meparecen las más importantes porque avanzan sobre algunos aspectos claves y/ovan a significar un retroceso significativo respecto de lo que mencioné antes. también quiero aclarar que los cambios que se darían en el trabajo agrario notienen que ver pura y exclusivamente con los aspectos estrictamente laborales,sino también estarán relacionados con trasformaciones económicas o productivasmás amplias. Me refiero que hay cambios en el trabajo agrario que tienen que vercon procesos mucho más amplios, como los que fueron tratados más temprano,
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que son los fenómenos de concentración, que podemos verlos como procesos dedestrucción del trabajo familiar. Por ejemplo, con respecto a la exposición que sehizo recién, la desregulación de la yerba mate seguramente va a traer consecuenciassignificativas para los tareferos y el mercado del trabajo de la yerba. en la mismalínea, podemos agregar que dentro del universo bastante heterogéneo de asalariadosalgunos están en la frontera, y podemos pensar que lo que pase con las políticasde agricultura familiar, también va a tener un efecto, sobre todo en un segmentode trabajadores asalariados que combinan esta inserción con la del pequeñoproductor o campesino.Voy a centrarme en tres aspectos que me parece que son claves para pensar elimpacto de la Ley Bases sobre el trabajo agrario. Uno es la definición de la relaciónde trabajo: esto quiere decir que hay elementos en los que la relación de trabajo seempieza a definir de otra manera, en un sentido contrario al principio de laprotección del trabajador; otro tiene que ver con el tema de las modalidades decontratación de trabajadores y trabajadoras y, el tercero, con la registración.Con respecto al primer punto, si bien hay varios aspectos a señalar, hay uncambio propuesto relacionado con la duración del período de prueba de los traba-jadores, que se extiende a seis meses, con el agregado de que se puede negociaruna extensión hasta los ocho meses e incluso hasta los doce para establecimientosde empresas de hasta cinco trabajadores. Podemos pensar en muchas situacionesque se van a dar en el trabajo agrario, porque, aunque se reglamenten, despuésestá la práctica, y sabemos que la práctica del trabajo agrario siempre tiene com-plicaciones para controlar y fiscalizar. el período de prueba es en realidad una modalidad de contratación precaria,porque para algunas tareas el periodo de seis meses es una enormidad de tiempo.La otra cuestión es que desaparece la prestación laboral de cualquier tipo comopresunción de contrato de trabajo, porque la presunción no se aplica en los casosde contratación de servicios, donde se emiten facturas. La Ley Bases sostiene, noexpresamente, que eso no es presunción de trabajo. La última cuestión que me parece importante, que de alguna manera aún esuna incógnita su implementación, es la creación de la figura del trabajador inde-
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pendiente. Yo creo que en el agro podría llegar a tener una difusión muy importante,porque, como suele suceder, hay leyes que llegan porque se probaron cosas y se vecómo funcionan, como el poder contratar hasta tres trabajadores llamados “inde-pendientes” que no generen ningún vínculo de dependencia y tampoco presunciónde relación de trabajo.sobre la forma de contratación marcaría dos cuestiones. Una es la libertad decontratación de los empleadores respecto de las bolsas de trabajo, algo clave. Labolsa de trabajo era una institución en sí misma, en la cual especialmente elsindicato tenía una participación importante, pero en ciertas áreas rurales labolsa de trabajo era una manera de hacer circular información sobre posibilidadesde trabajo en las que generalmente ocurre de manera muy informal o directamenteno circula (más allá de que la telefonía celular significó una mejora en ese sentido).La bolsa de trabajo tenía una función importante para el acceso a un trabajo ypara la formalización de la relación laboral porque aquella empresa que tomabatrabajadores que ofrecía la bolsa de trabajo debían ser registrados. La nuevalegislación propuesta sostiene que ahora el empleador no tiene obligación de con-tratación a través de las bolsas de trabajo.el segundo aspecto muy importante es que vuelve la intermediación, inclusorecargada. La Ley 26.727 la había suprimido, básicamente porque se sostenía quela relación de trabajo no es con el intermediario, sino con la empresa agropecuariaen la que la persona desempeña sus tareas, y había reducido el ámbito de maniobraque tenían esos agentes. ahora los intermediarios pueden actuar libremente conun agregado (por eso digo que la intermediación es “recargada”): antes de la ley, laresponsabilidad era solidaria, del empleador y de la empresa contratante del em-pleador; ahora la responsabilidad es subsidiaria, lo que básicamente significa que,si un trabajador tiene un problema (por ejemplo, porque el contratista ointermediario no le pagó), debe hacer su reclamo a este último y no al empleador.solamente si el contratista no responde, por haber entrado en quiebra u otras si-tuaciones de ese tipo –lo cual es muy poco probable porque en general se trata degrandes empresas contratistas de trabajadores–, puede recurrir al empleador. el último de los ítems es sobre la registración, aquí no hay un cambio sustantivo,pero sí en la forma, puesto que se promueve la registración electrónica, que en el
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caso del trabajo agrario puede ser una limitante muy importante. también, másimportante, hay una reducción de las sanciones por no registrar al personal o porhacerlo deficientemente. en principio se pueden regularizar relaciones laboralesque tengan algún problema de cinco años para atrás, o sea que se blanquea todohasta cinco años atrás, lo cual es un período considerable. antes de daba de baja alos empleadores incumplidores de la legislación porque se establecía un registrode empleadores en esa condición, que ahora se elimina. además, con la ley anterior,si un trabajador que no estaba registrado lo judicializaba y obtenía una sentenciafavorable, había una indemnización adicional. no solamente tenía que pagar elempleador por las contribuciones no realizadas, sino que debía además indemnizaral trabajador en forma proporcional a la cantidad de meses que no había estadoregistrado, porque se suponía que durante ese tiempo se le había producido unperjuicio a ese trabajador. esto se elimina y no hay indemnización por no haberrecibido las contribuciones.Para terminar y a manera de conclusión. Por un lado se produce un aumentode la precarización laboral, en el sentido de que la relación de trabajo cada vez sealeja más de lo que podríamos llamar una relación laboral de dependencia clásica,o sea que se aleja de lo que sería el derecho de los trabajadores, y esto genera unadisminución en los niveles de protección y seguridad social. también se incrementael fraude laboral, porque la baja de sanciones, como sabemos, funciona como unincentivo para no cumplir con las normas, lo cual genera una disminución en losaportes y contribuciones.



Realidad Económica 368 / 16 nov. al 31 dic. 2024 / Págs. 111 a 161 / issn 0325-1926

Problemas del agro argentino: situación actual de la agricultura familiar y los trabajadores agrarios /  Cátedra Libre de Estudios Agrarios Ing. Horacio Giberti

 151

este es, entonces, el panorama, por lo menos lo más importante, lo más central,que trae la propuesta de la Ley Bases. Muchas gracias.
Ley de Bases: ¿puntos de partida o de retroceso? 

Natalia SánchezL a llamada Ley de Bases ha modificado distintos aspectos del contrato detrabajo agrario, generando consecuencias perjudiciales para la partemenos favorecida: el trabajador. en efecto, la incorporación del período de prueba a un contrato con particula-ridades como el trabajo agrario –caracterizado por la dispersión geográfica dequienes ofrecen su esfuerzo, la estacionalidad de muchas actividades y la lejaníade las instituciones públicas que ejercen la función de policía del trabajo– ya estácausando un impacto negativo en la registración de las relaciones laborales delsector. el panorama se complica aún más con la derogación de las multas a las quetenía derecho el trabajador, fundamentada en distintos artículos de la Ley deempleo (Ley 24.013), que constituía un verdadero avance en la materia, promulgadadurante la primera presidencia de Carlos saúl Menem.además, la situación se agrava con la pérdida de la obligación de funcionamientoy actuación de las Bolsas de trabajo. ahora, estas instancias están a disposicióndel empleador para solicitar trabajadores de manera voluntaria, pero nunca obli-gatoria. en síntesis, la Uatre encuentra sensiblemente limitada la posibilidad decontralor y fiscalización in situ a través de dichas Bolsas de trabajo, justamente en
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momentos en que se busca “flexibilizar” (y precarizar, como agregamos) el contratode trabajo agrario. Hasta aquí, hemos realizado un brevísimo comentario sobre el nuevo sistemade la Ley Bases y su impacto en nuestra actividad. Pero las consecuencias señaladasse agravan, ya que discutimos más de 134 actividades en todo el país, como los es-quiladores del sur, los yerbateros y los cosechadores de arándanos o frutillas,siempre considerando cada actividad y provincia. tenemos una diversidad de debates que se desarrollan en cada provincia, ynos enfrentamos a la necesidad evidente de contar con un estado presente,garante de la vigencia de la Constitución nacional (artículo 14 bis) y las leyeslaborales, con especial atención a su carácter protector.Por este camino vamos y es con esta impronta que nuestro secretario general,José Voytenco, llegó hace años desde la Uatre de la provincia de Chaco, buscandomarcar un perfil inclusivo y federalista. Hemos logrado en la última paritaria un aumento del salario del peón general,que desde comienzos del año acumula ya un 105%. esta remuneración es elmínimo que se debe pagar a un trabajador rural. a este salario, por supuesto, hayque agregarle las horas extras, el presentismo y otros conceptos que, aunquedifíciles de cumplir, existen. Por ejemplo, en el sector avícola, mediante conveniospor actividad, hemos conseguido aumentos del 10% por terminalidad primaria,del 20% por haber finalizado la secundaria y del 30% por título terciario. de esta manera, buscamos herramientas para dignificar al trabajador. en estesentido, hemos realizado un trabajo importante con el ministro de desarrolloagrario, Javier rodríguez, quien, junto con su destacado equipo de colaboradores,lleva a cabo una tarea efectiva y eficaz en toda la provincia.también quiero compartir aquí mi experiencia como legisladora de la Provinciade Buenos aires. ocupar esa banca me permitió ver que, a veces, los temas que se
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discuten no reflejan cabalmente nuestra diversidad territorial, caracterizada porun interior tan amplio como productivo.Gracias a la elección de los bonaerenses, hoy tenemos un gobernador queentiende que la provincia de Buenos aires no es solo el Conurbano, sino tambiénun interior que debe ofrecer oportunidades a los jóvenes, a través del programaPuentes, para que puedan acceder a la universidad pública. esto incluye asegurar que las escuelas rurales permanezcan abiertas, convir-tiéndose en espacios no solo educativos, sino también de salud y encuentro paralas familias y la comunidad rural. durante esos cuatro años, pude llevar esta visióny presenté más de setenta proyectos de ley, de los cuales se aprobó solo uno,conocido como ley sos rural, que establece un sistema para georreferenciar lastranqueras de los campos, permitiendo que la policía rural, los bomberos y lasambulancias lleguen rápidamente ante una emergencia.Como se imaginarán, no solo enfrentamos accidentes laborales, sino tambiéndomésticos, y los habitantes de la ruralidad son ciudadanos de la provincia, por loque deben acceder a las mismas herramientas y derechos que quienes viven en lasciudades.existen numerosos detalles en la realidad rural que hemos debatido y discutido. Por citar un ejemplo, hablemos de los puertos. soy de necochea, donde se en-cuentra uno de los puertos más importantes de la provincia, el puerto de Quequén.desde la Legislatura, he trabajado para poner en valor todo lo que es público,consciente de su importancia estratégica como motor del desarrollo regional. sinembargo, no descuidamos el compromiso que debe existir con los bonaerensesque viven en su cercanía. Hoy, los concejales están discutiendo una tasa portuaria,porque queremos saber, como ciudadanos, sobre las exportaciones, el impacto desu envío al exterior en la zona, etc. es fundamental abordar estos debates para beneficiar a quienes son perjudicadospor la actividad del puerto, es decir, los ciudadanos de Quequén, que sufren por el
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deterioro de sus calles, el polvo en el ambiente y la contaminación, temas que aúnno se discuten con la firmeza necesaria.Cuando se habla de etapas de blanqueo en el ámbito laboral rural, esas fueronépocas en que la organización sindical trabajó en campañas para lograrlo. imaginenlo que implica hacer inspecciones en el campo. en las provincias, es esencialcontar con ministerios de trabajo e inspectores capacitados. esto es parte de unproyecto de ley que presenté para las 134 actividades que gestionamos, porqueson regímenes especiales que difieren de fiscalizar un comercio.seguiremos trabajando en esto, pero cada vez que vamos al campo, debemoslevantar una tranquera y arriesgarnos a entrar, porque estamos ingresando a unapropiedad privada. sin embargo, si no lo hacemos, no podremos encontrar a esetrabajador que muchas veces se halla en condiciones de explotación laboral, yesto no sucede solo en las provincias del norte, donde pocos ven, sino a 50 km dela capital del país.recientemente, durante una inspección, encontramos explotación laboral ytrabajo adolescente. Lo menciono porque es parte de una discusión incómoda, pero también losmunicipios deben hacerse cargo de lo que sucede en sus territorios y ayudar. estoes como si pasara en la habitación de nuestras casas. no puede haber explotaciónlaboral en esas condiciones de producción, pero también necesitamos trabajar enun ordenamiento territorial, ya que quienes estamos cerca del límite con elConurbano nos estamos quedando sin campo, debido al avance de desarrollos pri-vados. aunque ya no soy legisladora, insto a pensar qué proponer para que loproductivo siga siendo parte de los distritos. durante la pandemia, viví la experiencia de una avícola que funcionaba hacecincuenta años y tuvo que cerrar porque, a precios muy bajos, compraban mediasmanzanas para hacer grandes casas, y luego se quejaban por el olor de la avícola. 
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Creo que son discusiones importantes para abordar en los territorios y en laprovincia.
Cristian Amarillae n primer lugar, quiero agradecer a los organizadores y a los compañerosde la Cátedra. siempre les voy a estar agradecido porque siendo un jovenestudiante de economía participaba de reuniones con Carlos León, FloraLosada, María isabel tort, Pedro tsakoumagkos, que eran las personas que yo leíaen la facultad. Para mí fue muy importante y por eso mi agradecimiento seráeterno. Volver a estar acá también es muy importante, y encontrarme con diego ycon Gabriela, del Centro interdisciplinario de estudios agrarios (Ciea), tambiénlo es. Gracias por estar.Voy a hacer un repaso breve, de seis puntos. Cuando llegamos al Ministerio dedesarrollo agrario, a fines de 2019, teníamos un diagnóstico claro. La provincia deBuenos aires tiene, para los que no la conocen, 135 municipios, y no solo tiene he-terogeneidad de regiones sino de producciones. La provincia produce soja, trigo ycarne vacuna, pero también posee vitivinicultura, olivos y frutales. es una provinciaheterogénea con pesca marítima y fluvial. Pero también en términos de escalas delos productores, como marcó diego Fernández en la mesa anterior. ante distintaescala de productores, distinta mirada de la política pública. además, sumamostambién a distintos sujetos, porque no solo convocamos a los productores, sinoque la ruralidad bonaerense está compuesta por los trabajadores rurales de lasdistintas producciones, los profesionales, las escuelas agrarias, entre otros actores.Con esa idea y con ese diagnóstico heterogéneo que había en la provincia, creamosel ministerio, ya no de asuntos agrarios o de agroindustria, sino de desarrolloagrario, pensando la lógica no solo tranqueras adentro, sino también con unabordaje integral de la problemática de las comunidades del interior. 
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Para nosotros es importante que aumente la producción y para eso generamosdiferentes políticas públicas de aliento a la inversión productiva, pero analizandola realidad de los sujetos que desarrollan esa tarea. el ministro Javier rodríguezsiempre insiste con esto: no solo ver la cantidad de toneladas de producción, sinotambién ver quiénes son y cómo se reparte la renta generada. Por eso creamostres áreas en el Ministerio que antes no estaban y son una novedad: en primerlugar, la dirección Provincial de agricultura Familiar para abordar aquellas familiasproductoras y diseñar políticas públicas específicas y diferenciadas, de acuerdocon su realidad, y la dirección de Cooperativas agropecuarias, que valoriza eltrabajo de las cooperativas, sobre todo en las pequeñas localidades, donde lascooperativas son más que importantes. acá tenemos a un oriundo de la localidadde rivera (adolfo alsina), y si no hubiera sido por el cooperativismo, en esa zonahubiera sido todo mucho más difícil, incluso la propia colonización. tambiéncreamos el área de trabajadores agrarios que a partir de un trabajo con elMinisterio de trabajo provincial abordamos políticas públicas para un sujetomuchas veces invisibilizado de la ruralidad bonaerense y argentina.desde diciembre de 2019, el gobernador axel Kicillof nos encomendó diseñarpolíticas públicas sustentables y que puedan convertirse en verdaderas políticasde estado. Para lo cual convocamos a los diferentes actores a sentarse en la mesade trabajo y diseñar una política pública que resuelva problemas concretos demanera conjunta. esto fue un aprendizaje y tal vez una autocrítica de la etapaanterior en la que nos tocó gestionar el estado, entre 2013 y 2015, en el Ministeriode agricultura, Ganadería y Pesca de la nación. en ese sentido, recuerdo una delas primeras reuniones en el Parque Pereyra iraola con las organizaciones de laagricultura familiar y diferentes cooperativas de productores, donde hubo unaserie de demandas y propuestas de trabajo, y la verdad es que creamos unprograma para financiar equipamiento para la agricultura familiar con unseguimiento regular. al ver que en la etapa de comercialización los productores norecibían precios acordes a sus esfuerzos, creamos un programa llamado MercadosBonaerenses que se vincula directamente con el consumidor.estamos contento con el trabajo realizado porque el viernes que viene estamosinaugurando el sexto mercado bonaerense fijo en la localidad de tapalqué. Hacecuatro años arrancamos con ferias donde juntábamos a los productores con con-
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sumidores, achicando la cadena, y nos pasó en algunas localidades como ensenadao Morón que nos empezó a quedar chico, y nos animamos a hacer mercados fijosjunto con los gobiernos municipales. en los mercados fijos se permite que esté lacooperativa láctea más grande y que los productores más capitalizados tengan uncanal alternativo de comercialización. Pueden optar por otra opción a la de los su-permercados que les imponen condiciones financieras y comerciales no siemprebeneficiosas. de acortar la cadena registramos mejores precios y productos másfrescos, pero si a eso le sumamos la caja de ahorro Cuenta dni, que es uninstrumento del Banco Provincia, ahí logramos un 40% de descuento que ofrece elbanco que es propiedad de todos los bonaerenses. esta herramienta también nospermite eficientizar la política alimentaria; en otros momentos los beneficiaros depolíticas sociales compraban alimentos en las grandes cadenas y terminabatratándose de un subsidio encubierto por el que a través de precios altos elconsumo quedaba en el comercio minorista concentrado, sin llegar a los productoresde alimentos.otra política que surgió de los diferentes encuentros y reuniones de trabajo esel reconocimiento a los pequeños elaboradores domiciliarios de alimentos. Lafigura de las PUPaa (Pequeña Unidad de Producción artesanal de alimentos)nació por iniciativa de varias ordenanzas en los municipios en la que se generabauna habilitación con un tránsito municipal para estos productos. Mediante unaresolución firmada por el ministro Javier rodríguez, se creó un registro provincialque permita tener un tránsito por toda la provincia y durante la pandemia fuemuy importante porque hubo un crecimiento de estos emprendimientos. esta am-pliación de derechos sobre estos sujetos, resguardando la inocuidad a partir deinspecciones en las cocinas domiciliarias, permite democratizar las cadenas deproducción de alimentos. al juntar las dos herramientas mencionadas, nos encon-tramos con muchos emprendedores que envían sus productos a los mercadosfijos y cobran a través de su código Qr sin necesidad de que esté en ese lugar ven-diendo. entonces, usamos una herramienta, una innovación de la banca pública,no solo para cortar las cadenas sino para democratizar, si se quiere, la comercializacióny compra de alimentos. Por otro lado, tenemos la cuestión del financiamiento. durante la sequía delaño pasado emitimos 13.720 certificados de emergencia agropecuaria en 98
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partidos, algunos no tenían experiencia y hubo que capacitarlos desde el ministerio.Hubo que hacer todo un trabajo para modernizar y que los productores lleguen aobtener ese certificado. ahora bien, nos encontramos con una realidad quetenemos que discutir responsablemente: durante la peor sequía de la historia, enque se perdieron cultivos, los arrendamientos no bajaron. Como siempre fue unapreocupación de nuestra gestión de gobierno, construimos herramientas de fi-nanciamiento desde la banca pública, pero muchos productores nos contaban queese dinero iba directo a las manos del dueño del campo. estos son temas que estu-vieron siempre, pero la sequía los expuso con mayor énfasis y deben tenerse encuenta para cuando se quiera discutir sobre los derechos de exportación. existenentidades que han tenido un reclamo histórico sobre estos temas.otro tema importante fue la política de caminos rurales en que creamos unprograma específico, donde los municipios (sin importar el color político que logobierne) nos sugieran un camino para de manera conjunta realizar la obra de re-paración. el acceso a localidades, la presencia de escuelas agrarias o que haya pro-ducción tambera, eran condiciones para la priorización. Venimos reparandomuchos caminos, sobre todo los importantes para la producción. Los municipiosno llegan a arreglar los caminos y en algunos casos no está dentro de susprioridades hacerlo. en cuanto a innovación, que es un tema importante, creamos chacras experi-mentales donde no las había, en la localidad de rojas, en la localidad de el Pato yen rauch. retomamos líneas de trabajo históricas como la del mejoramientogenético vegetal y estamos inscribiendo variedades en el instituto nacional desemillas (inase), poniéndolas a disposición de productores y firmando conveniosde transferencia con empresas.Por eso digo que cuando decimos “desarrollo agrario” estamos hablando de in-novación, financiamiento, seguridad, educación. es una mirada más amplia.también es un tema importante lo de las aplicaciones fitosanitarias. en diciembrede 2019 heredamos un tema sensible y conflictivo a partir de una resolución delgobierno anterior que permitía fumigar al lado de una escuela fuera del horariode clase. esto traía mucho conflicto. La decisión fue crear un observatorio técnicode agroquímicos y sentar en la mesa no solamente a los que ya estaban, como el
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Colegio de agrónomos y las entidades agropecuarias, sino también a las organizacionesambientalistas, sindicatos, directores de hospitales, etc.recopilamos más de 640 trabajos académicos, la mayoría en inglés, o sea quese hizo un trabajo de síntesis de todos los trabajos vinculados no solo con aspectossociales y de agroquímicos, sino con aspectos relacionados con las consecuenciassobre el medio ambiente y la salud, y convocamos al Ministerio de salud de la Pro-vincia, el Ministerio de ambiente de la Provincia y la dirección General de escuelasde la Provincia. Hicimos un diagnóstico y empezamos a discutir el ordenamientoen cada uno de los distritos. esto permite un ámbito de discusión y de ordenamiento de una temática en laque saltó el problema de que había muy poca utilización de receta agronómica.Ustedes saben que para aplicar agroquímicos se necesita no solamente una recetade adquisición, sino una receta agronómica. Hubo que trabajar en una aplicaciónnueva con el Colegio, con las agronomías, y vimos lo fundamental: lo que demandabala sociedad es que el que hace las cosas mal tenga una multa, algo tan sencillocomo eso. no nos quedamos solamente en cumplir lo que tenemos que hacer sino quecreamos dos programas: el programa Promoción de la agroecología y el de BuenasPrácticas agrícolas. en noviembre será el primer congreso de agroecología enLuján, en el que buscamos discutir esta alternativa productiva a partir deexperiencias y la generación de información científica. La verdad es que no essencillo: en algunos cultivos y regiones es más sencillo que en otros. en nuestraschacras experimentales se realizan ensayos para ofrecerles una gama distinta alos productores en esa transición, si es que lo desean. Para aquellos productoresque desean continuar con la producción convencional creamos el programa BuenasPrácticas agrícolas (BPa)-suelos Bonaerenses que está andando muy bien, en elque se exige un plan trianual de rotación de cultivos y el ministerio realiza un re-conocimiento a aquellos productores que se inscriben y tienen beneficios imposi-tivos.Puedo seguir dando ejemplos de metodologías o acciones concretas, pero meparecen importantes dos cosas más. en primer lugar, los resultados electorales en
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un contexto adverso con la peor sequía. nos fue bien en términos políticos, ya quenuestro espacio ganó 18 municipios de la provincia de Buenos aires. incluso sianalizamos los resultados electorales dejando de lado el aMBa, nuestro espaciopolítico ganaba igual las elecciones en 2023. Humildemente entendemos quehubo un reconocimiento sobre la política del gobierno de la provincia en elinterior bonaerense. se suele escuchar que la provincia de Buenos aires es inviabley por lo tanto hay que dividirla, pero como explica el gobernador, en realidad hayque trabajar para integrarla más y eso requiere de mucho más esfuerzo y dedicaciónen la construcción de más y mejores políticas públicas.el último punto es Milei y las proyecciones. Con la llegada del nuevo gobiernoestuvimos todo el verano discutiendo el primer proyecto de la Ley Bases, lo cualnos encontró con sectores que tal vez tenían un prejuicio con nuestro espaciopolítico. se trabajó en denunciar que el proyecto era antiproducción y se logrófrenar. Pero después vinieron los despidos en el instituto nacional de La agriculturaFamiliar, Campesina e indígena (inaFCi), el desfinanciamiento del ProHuerta,está en riesgo el Cambio rural, es decir, una serie de herramientas de políticaagropecuaria, sobre lo que algo se dijo en la mesa pasada e incluso en nuestramesa, y después las consecuencias de la política económica, sobre lo cual algodijeron los economistas de la mesa: bajó el consumo de leche, el de carne, el de ali-mentos en general, y eso perjudica muchísimo sobre todo a los productores demediana y pequeña escala que se dedican a la venta en el mercado interno y losque además le subieron los costos, como los insumos. el cordón hortícola de laprovincia está en una gran crisis. no solo aumentaron los costos, sino que estábajando la demanda de un montón de alimentos. Los alquileres están quietos o su-biendo, como dijo diego, y entonces digo que está habiendo una situación en quelos márgenes no están dando para el sector de la agricultura familiar, la pequeñaescala, pero tampoco para la agricultura extensiva. estamos discutiendo quealgunos sectores a los que les ha ido históricamente bien, que habían sentido elefecto de la sequía y que esperaban un cambio que los beneficiara, ahora dicenque no les dan los números. desde el discurso oficial hay una estigmatización delrol del estado y lamentablemente algunos sectores de la producción coinciden.Pero durante la sequía se demostró que, en nuestra provincia, en la que no fue pri-vatizada la banca pública, se pudo ejecutar una herramienta concreta a través delsubsidio de tasas en defensa de la situación adversa. también creamos un fondo
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fiduciario específico que nos permite, por ejemplo, sacar una línea específica decrédito para comprar y recambiar los montes frutales que se paga en un periodolargo. Un banco no puede sacar una línea específica para eso, o una línea específicapara trabajadores agrarios de motos, o para los que llamamos “créditos no banca-rizados”. Bueno, ahí estuvo el estado, para junto con los sectores productivoscrear herramientas concretas que permitan seguir creando riquezas. Para cerrar, me parece importante no quedarnos con el pesimismo que pormomentos rondó en las Jornadas. Como militantes políticos necesariamentetenemos que ser optimistas. si bien hay muchos botones que no manejamos en laprovincia de Buenos aires, como bien marca siempre nuestro gobernador axelKicillof, nosotros estamos sosteniendo y cumpliendo el mandato que los bonaerensesnos dieron en las urnas. Milei perdió las tres elecciones en la provincia de Buenosaires. entonces a nosotros también nos votaron para otra cosa. nosotros vamos alas localidades y nos piden más escuelas, más patrulleros, más ambulancias. esaidea de que el estado se tiene que retirar no ganó en la provincia de Buenos aires.sacó muchos votos, pero no ganó. nosotros estamos haciendo lo que nos pidió elmandato popular y construyendo también una política agraria que integre unproyecto de desarrollo nacional. axel hoy estuvo en Uruguay y dijo: “estamos re-construyendo no solo la agenda de política nacional. imagínense que los chinoshoy nos vienen a ver a nosotros y nos preguntan qué vamos a hacer con elgobierno nacional. después, cuando hablás con los productores ganaderos, tedicen: “Y, mirá, no me gustás mucho pero tengo que hablar con vos, porque mimercado es China”. Me parece importante plantear que en la provincia más grandedel país se está construyendo una alternativa, otro modelo. Cuando en la mesaanterior se plantea que había dos modelos, “Guatemala y Guatepeor”, nosotros es-tamos, humildemente, con muchas dificultades, construyendo una política agrariadistinta, incluso con los actores que muchas veces no piensan como nosotros.esto también es importante decirlo. Me parece que hay un aprendizaje respectode otra etapa en que decíamos: “o estás conmigo o si no…”. Me parece que tambiénhay que construir mayorías, así que en eso estamos, espero no haberlos aburrido.Muchas gracias.
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Pensamiento geopolítico y producción de energías renovables

Políticas de transición energética en la República Popular China
y Estados Unidos: cambio tecnológico y geopolítico   
Agustín Barberón y Sandra Colombo
Páginas 9 a 42

ResumenActualmente, el mundo atraviesa una transición energética de características mul-tidimensionales impulsada por las políticas climáticas de descarbonización y transfor-maciones globales producto de la emergencia de una nueva revolución tecnológica, conlas energías de fuentes renovables y las tecnologías limpias bajas en carbono como lasprincipales impulsoras del cambio. A partir del análisis documental y la utilización deindicadores científicos y tecnológicos este artículo examina las políticas de transiciónenergética adoptadas por la República Popular China y Estados Unidos, analizando susimplicancias políticas, económicas y geopolíticas. Se argumenta que las estrategias detransición energética se constituyen como ejes estratégicos de las políticas industrial-tecnológicas de los países con el objetivo de liderar la actual revolución tecnológica.
Abstract
Energy Transition Policies in the People's Republic of China and the United States: Technological
and Geopolitical Change The world is currently undergoing a multidimensional energy transition driven byclimate decarbonization policies and global transformations stemming from the emer-gence of a new technological revolution. Renewable energy sources and low-carbonclean technologies are at the forefront of this change. Through documentary analysisand the use of scientific and technological indicators, this article examines the energytransition policies adopted by the People's Republic of China and the United States,analyzing their political, economic, and geopolitical implications. The argument is madethat energy transition strategies have become strategic pillars of industrial-technolo-gical policies in these nations, aiming to lead the current technological revolution.
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Desarrollo agrícola y sus actores

La disputa por las “rentas de innovación” de las semillas de soja en la
Argentina: un análisis crítico a la luz de la teoría de subsistemas de capital
Martín Moyano
Páginas 43 a 71

ResumenLa vertiginosa expansión de la producción sojera en la Argentina coincidió con la adopciónmasiva del “paquete tecnológico” de la empresa Monsanto, consistente en su Herbicida Roundupy las semillas que lo resisten (soja RR). Por tratarse de una planta autógama, es decir, la descen-dencia reproduce las cualidades útiles de los padres, ha sido sumamente dificultoso para la com-pañía apropiarse de las rentas de innovación asociadas a este producto. Esta situación dio lugara diversas estrategias, entre las que destaca el intento de establecer una suerte de sistema defiscalización para y supraestatal mediante la licencia de uso de la Tecnología INTACTA. El propó-sito del presente artículo es colocar esta problemática en perspectiva histórica, recuperando laliteratura que, desde comienzos del siglo XXI, ha encontrado en la teoría de subsistemas de capitallas pistas para interpretar las transformaciones estructurales que ha sufrido la producción agrí-cola a escala mundial. Este corpus de literatura será puesto en diálogo con investigaciones re-cientes que han estudiado las especificidades del caso de la soja transgénica en la Argentina y ladisputa por las rentas de innovación. Este ejercicio nos permitirá aportar consideraciones teó-ricas acerca de la naturaleza de los conflictos de la última década entre agricultores, empresassemilleras locales y una de las grandes transnacionales líder en biotecnología.
Abstract
The Conflict Over 'Innovation Rents' of Soybean Seeds in Argentina: A Critical Analysis in Light of
Capital Subsystems Theory The rapid expansion of soybean production in Argentina coincided with the widespreadadoption of Monsanto’s “technological package,” consisting of its Roundup herbicide and its re-sistant seeds (RR soybeans). As an autogamous plant—where offspring reproduce the usefultraits of their parents—it has been highly challenging for the company to appropriate the inno-vation rents associated with this product. This situation led to various strategies, notably the at-tempt to establish a form of sub- or supra-state oversight system through the licensing ofINTACTA Technology usage. The aim of this article is to place this issue in a historical perspective,revisiting the literature that, since the early 21st century, has drawn on the theory of capital subs-ystems to interpret the structural transformations in global agricultural production. This bodyof work will be examined in dialogue with recent research into the specific case of transgenicsoybeans in Argentina and the conflict over innovation rents. This exercise will allow us to offertheoretical insights into the nature of the conflicts of the past decade between farmers, local seedcompanies, and one of the leading multinational biotechnology corporations.
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Políticas y gestión del Fondo de Garantía de Sustentabilidad

Autonomía estatal, deuda soberana y fondos de pensiones en la
Argentina (2008-2022)
IIgnacio Gomar Bau
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ResumenEl siguiente artículo se propone una historización de la política desplegada por lossucesivos gobiernos de la Argentina a través del fondo público de pensiones desde suconstitución en 2008 y, especialmente, desde la anexión de los fondos de las adminis-tradoras privadas en 2009 y hasta 2022. En un contexto global en el que los fondos so-beranos asumen un creciente protagonismo en los mercados de capitales, nos parecerelevante indagar en el papel del fondo público de pensiones en la economía nacionalargentina, especialmente en un período atravesado por el estancamiento económico,la caída del ingreso medio y el endeudamiento externo insustentable. Investigaremoslos distintos instrumentos financieros del Fondo de Garantía de Sustentabilidad, su re-lación con la economía nacional y el modelo de acumulación imperante en el períodoanalizado. Como objetivo general, nos interesa realizar algunas conclusiones respectodel aporte que el control de un capital equivalente al 10% del PBI argentino pudo opuede realizar con el objetivo de que un gobierno nacional aumente sus márgenes deautonomía y presión respecto de otros factores de poder.
Abstract
State autonomy, sovereign debt, and pension funds in Argentina (2008-2022) This article aims to provide a historical analysis of the policies implemented by suc-cessive Argentine governments through the public pension fund since its establishmentin 2008, particularly following the annexation of private pension administrators’ fundsin 2009, up to 2022. In a global context where sovereign funds are playing an increa-singly prominent role in capital markets, it is relevant to examine the role of the publicpension fund in Argentina’s national economy, especially during a period marked byeconomic stagnation, declining average income, and unsustainable external debt. Wewill analyze the various financial instruments of the Sustainability Guarantee Fund(Fondo de Garantía de Sustentabilidad, FGS), its relationship with the national economy,and the prevailing accumulation model during the period under study. Our overarchingobjective is to draw conclusions regarding the contribution that controlling capital equi-valent to 10% of Argentina’s GDP could or can make toward increasing a national go-vernment’s autonomy and leverage relative to other power factors
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Crear fiestas de amores
Antonio Machado

Crear fiestas de amoresen nuestro amor pensamos,quemar nuevos aromasen montes no pisados,y guardar el secretode nuestros rostros pálidos,porque en las bacanales de la vidavacías nuestras copas conservamos,mientras con eco de cristal y espumaríen los zumos de la vid dorados.Un pájaro escondido entre las ramasdel parque solitariosilba burlón...Nosotros exprimimosla penumbra de un sueño en nuestro vaso...Y algo, que es tierra en nuestra carne, siente la humedad del jardín como un halago.






