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La revista Realidad Económica presenta investigaciones en ciencias sociales, económicas,
políticas y culturales. Su enfoque es heterodoxo desde las ciencias sociales y guarda un compromiso
con el desarrollo independiente de la Argentina, América latina y el Caribe; así como con la defensa
y promoción de los derechos humanos y sociales.

Las temáticas que aborda son amplias, siendo las principales las atinentes a teoría
económica, economía política y Estado y sociedad; de los sectores energético, industrial,
agropecuario, financiero, educativo y de la salud. También de la situación de las economías
regionales, del comercio interior y exterior; de las problemáticas de la administración pública
y privada y de la configuración y rol de los actores sociales.

Desde su labor en la publicación de artículos, la revista busca que la experiencia y
producción intelectual de los investigadores y pensadores de universidades, institutos y centros
de investigación sirvan para dar a conocer y esclarecer necesidades y problemáticas,
proporcionar datos y finalmente aportar propuestas de soluciones, en un debate de ideas crítico
y democrático. Para determinar la viabilidad de su publicación, los artículos son evaluados por
el comité editorial de la revista, conformado por especialistas de la Argentina y América latina.

Realidad Económica tiene, entre sus principales lectores, a estudiantes, investigadores,
profesionales; trabajadores; empresarios; cooperativistas y dirigentes; y se entrega a todos los
miembros del Congreso de la Nación.

La revista está indexada en ERIH PLUS, Malena y como revista científica de nivel 1 del
Núcleo Básico de Revistas de Caicyt. Ademas, en Latindex (Catálogo y Directorio 2.0), Clase
(Citas Latinoamericanas en Ciencias Sociales y Humanidades), HAPI (Hispanic American
Periodicals Index), LatinREV, Ulrichs y EBSCO  

Realidad Económica es una publicación del IADE (Instituto Argentino para el Desarrollo
Económico) y se edita ininterrumpidamente desde la fundación de la revista, en 1970. Se publica
cada 45 días, editándose en febrero, marzo, mayo, junio, julio, septiembre , noviembre y diciembre.

Los artículos publicados con anterioridad pueden encontrarse en el portal
ojs.iade.org.ar o solicitarse al Instituto. La suscripción a la revista también puede solicitarse
dirigiéndose a las oficinas del IADE.

Los artículos pueden ser reproducidos libremente con solo acreditar a Realidad
Económica como fuente de origen, salvo indicación en contrario. 

La responsabilidad sobre los artículos firmados corresponde a sus autores. Su contenido
no refleja, necesariamente, el criterio de la dirección.
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La industria argentina en tiempos turbulentos: el gobierno del Frente de Todos / Lorenzo Cassini, Gustavo García Zanotti y Martín Schorr

Resumenen este trabajo se analiza la dinámica de la industria argentina durante la experien-cia de gobierno del Frente de todos (2019-2023). se trató de un período muy complejo,en el que convergieron varios procesos (internos y externos) que impactaron en mayoro menor grado sobre la actividad manufacturera. en particular, en este estudio se buscaidentificar los principales rasgos de la trayectoria productiva del sector, la evolucióndel mercado laboral y de la distribución del ingreso, el posicionamiento de las diferen-tes ramas de producción en la apropiación del excedente generado y el desenvolvi-miento comercial externo.
Palabras clave: industria – producción industrial – pandemia – distribución de ingresos
Abstract
Argentine Industry in Turbulent Times: The Government of the “Frente de Todos”this paper analyzes the dynamics of argentine industry during the administrationof the Frente de todos (2019–2023). it was a highly complex period, shaped by theconvergence of several internal and external processes that affected manufacturing ac-tivity to varying degrees. in particular, the study seeks to identify the main features ofthe sector’s productive trajectory, the evolution of the labor market and income distri-bution, the positioning of different branches of production in the appropriation of thegenerated surplus, and developments in foreign trade.
Keywords:  industry – industrial production – pandemic – income distribution
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Introduccióne ste trabajo forma parte de un programa de investigación de largo plazosobre la evolución de la industria argentina desde mediados de la décadade 1970 hasta el presente. a partir del despliegue de un dispositivo me-todológico y analítico similar, en estudios previos se intentaron establecer losrasgos sobresalientes del desempeño del sector manufacturero en el “largo cicloneoliberal” entre 1976 y 2001 (azpiazu y schorr, 2010), durante los gobiernos delkirchnerismo (castells y schorr, 2015) y bajo el experimento neoliberal decambiemos (cassini, García Zanotti y schorr, 2021). aquí se recupera ese tipo deabordaje en la búsqueda de identificar los aspectos más destacados de la dinámicafabril en el transcurso de la gestión del Frente de todos (Fdt) entre 2019 y 2023.se trató de un período turbulento, en el que convergieron, con distintassecuencias temporales, numerosos procesos que impactaron en mayor o menorgrado sobre la actividad manufacturera. a modo de ejemplo, cabe apuntar lapobre trayectoria económico-industrial de 2011-2015 y la aguda y regresiva crisissectorial de 2015-2019, que jalonaron un punto de partida muy “bajo” en lo cuan-titativo y lo cualitativo. tampoco se pueden soslayar los efectos críticos resultantesde la pandemia de covid-19 y las medidas económicas implementadas para hacerlefrente, así como la recesión de 2023 en el marco de una sequía de magnitudes his-tóricas y fenómenos internacionales como la invasión rusa a ucrania. a todo estohay que adicionar, en materia política, la ostensible inestabilidad de la coalicióngobernante que implicó, entre otras cosas, mucho recambio de funcionarios conpoder de decisión, la virtual paralización de áreas de gestión estatal y variosvaivenes (no exentos de contradicciones) en la orientación de las políticas econó-micas.para realizar el análisis propuesto, el trabajo se organiza en cuatro partes. enla primera parte se enmarca el desenvolvimiento productivo de la industria en
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una perspectiva de mediano plazo. luego el foco se pone sobre la dinámica laboraly de la distribución del ingreso. la tercera parte revisa de qué manera seposicionaron las diferentes ramas de actividad en la apropiación del excedente ge-nerado en el ámbito manufacturero, mientras que la cuarta parte aborda el inter-cambio comercial externo del sector desde varias aristas. se finaliza con unasbreves reflexiones.
Trayectoria productiva de la industriapara comprenderla en toda su dimensión la trayectoria manufacturera bajo elgobierno del Fdt hay que inscribirla en una perspectiva más amplia. para ello, enel gráfico 1 queda plasmada la evolución de algunos indicadores de la actividadeconómico-industrial para el período 2011-2023.

Gráfico 1. 
Argentina. Evolución del PBI total, el PBI industrial y el PBI industrial per cápita, 2011-2023

(índice base 2019 = 100)

Fuente: elaboración propia sobre la base del Instituto Nacional de Estadística y Censos (INDEC)
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desde esta aproximación resulta que en 2019 el pBi industrial se ubicaba un19% por debajo del registro de 2011, o sea, del valor máximo alcanzado entiempos de los tres kirchnerismos (Kulfas, 2016).esto se explica por el deterioro que experimentó la actividad fabril en eltranscurso del segundo mandato de cristina Fernández de Kirchner (en 2011-2015 el pBi se retrajo un 6%, y un 10% en términos per cápita). esto en unescenario económico complejo tanto en el frente externo (deterioro en los términosdel intercambio) como en el interno (restricción externa, escalada inflacionaria,estancamiento de los salarios y los ingresos reales, etc.).pero, sobre todo, se explica por la caída pronunciada del sector que tuvo lugaren la administración gubernamental de la alianza cambiemos: entre 2015 y 2019la merma en la actividad fue del 13%, y del 17%, si se consideran los cómputospor habitante. esto fue el resultado directo (y previsible) de las políticas aplicadas,las que generaron un proceso muy agudo de desindustrialización y reestructuraciónregresiva del aparato productivo que fue bastante similar en su intensidad y susrasgos a otros momentos de hegemonía neoliberal (cassini, García Zanotti yschorr, 2021; schorr, 2021).en este contexto, el desempeño fabril bajo la gestión del Fdt reconoce tres mo-mentos:- en 2020 el pBi sectorial declinó alrededor del 8%, fundamentalmente por losefectos socioeconómicos de las medidas sanitarias adoptadas y el cierre virtualde los mercados internacionales por la pandemia de covid-19.1
1 para hacer frente al escenario crítico que abrió la pandemia, el gobierno articuló la puesta en marcha deun paquete de estímulo para la economía en el marco de una política fiscal con sesgo expansivo. de lasmedidas más relevantes, además de moratorias fiscales para mipymes y algunos sectores específicos dela economía, se destacaron el ingreso Familiar de emergencia (iFe) y el programa de asistencia de emer-gencia al trabajo y la producción (atp), que involucró el pago de un salario complementario por partedel estado para empresas en problemas. también se dio impulso a créditos a tasa subsidiada. estas me-didas se deben agregar a los bonos de suma fija para personas jubiladas o pensionadas, así como paralos perceptores de asignaciones familiares. en cantamutto y schorr (2022) se estima el esfuerzo fiscalque implicaron estas intervenciones, mientras que en cepal (2020) se pueden comparar las accionestomadas por diferentes países de américa latina.
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- en 2021 y 2022 el crecimiento manufacturero fue importante (16% el primeraño y 5% el segundo), lo que resulta del levantamiento paulatino de lasrestricciones y los estímulos procedentes de distintas medidas de políticaeconómica que se aplicaron en diversos aspectos, como la administración delcomercio exterior, el otorgamiento de créditos y el fomento por algunas vías a laactividad productiva (Kulfas, 2023; schteingart et al., 2024).- esa senda expansiva se revirtió en 2023, cuando el pBi industrial disminuyó el2% ante la irrupción de un nuevo cuadro de escasez de divisas, un manejorestrictivo (y sesgado) del comercio exterior, el deterioro de las exportacionespor la drástica sequía imperante, la caída del poder de adquisitivo de los salariosy otros ingresos fijos por la aceleración inflacionaria, etc. (cantamutto, schorr yWainer, 2024).sobre este comportamiento errático, en 2023 el nivel de actividad de la industriaera un 9% más elevado que en 2019,2 aunque se encontraba muy por detrás de losregistros de 2011, tanto a nivel general (-11%) como per cápita (-22%).una vez identificadas las principales tendencias agregadas del desenvolvimientofabril durante el gobierno del Fdt, vale la pena adentrarse en el derrotero de lasdiferentes ramas de producción. al respecto, en el cuadro 1 consta la evolución delpeso relativo de los distintos rubros fabriles en el total del producto bruto sectorial.una primera conclusión remite a la ausencia de transformaciones relevantesen el perfil de especialización, lo que se expresa en que en 2023 las actividadesmás significativas de la estructura manufacturera (alimentos y bebidas, sustanciasy productos químicos, industria automotriz y metálica básica) congregaron deconjunto cerca del 60% del pBi fabril (porcentual más elevado que el verificadoen años anteriores). en ese marco, al cotejar la ponderación de cada una de lasramas con la de 2019 se corrobora que tres industrias (alimenticia, química y laelaboradora de metales comunes) casi no experimentaron alteraciones, mientras
2 de considerar la evolución del coeficiente de industrialización (pBi industrial/pBi total) se compruebaque en 2019-2023 se incrementó ligeramente (pasó del 19% al 20%), luego de experimentar un declivecasi sistemático en los años previos.
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 15que la producción automotriz sí lo hizo (su peso estructural aumentó más de 2puntos porcentuales).sobre esto último, las evidencias disponibles sugieren que en la explicación deesta expansión, lo mismo que en la que registró un rubro estrechamente asociadoal automotor (productos de caucho y plástico), confluyen centralmente dosprocesos. por un lado, una alteración en la participación de la fabricación nacional

Cuadro 1.
Argentina. Evolución de la participación de las distintas actividades industriales en el PBI sectorial,*

2011-2023 (porcentajes)

Notas: (*) la participación relativa de cada industria surge de los datos a precios corrientes; (**) n.c.p.: no
clasificadas previamente.

Fuente: elaboración propia sobre la base del INDEC

2011 2015 2019 2023
Alimentos y bebidas 27,3 29,3 29,9 28,2
Derivados de tabaco 0,6 0,7 0,7 0,6
Productos textiles 2,3 2,4 1,9 1,7
Prendas de vestir 4,7 4,7 2,5 2,6
Industria del cuero 1,7 1,6 0,9 0,7
Madera y derivados 1,8 1,7 1,9 1,8
Papel y productos de papel 3,0 3,2 3,1 3,2
Edición, impresiones y reproducciones 3,9 3,4 3,6 3,0
Coque, refinación de petróleo y combustible nuclear 3,3 3,7 4,5 3,1
Sustancias y productos químicos 11,1 11,3 13,0 12,3
Caucho y plástico 4,9 5,4 4,9 5,8
Minerales no metálicos 4,2 4,5 4,9 4,7
Metales comunes 7,4 5,9 7,6 7,7
Industria metalmecánica 5,1 4,5 4,8 4,8
Maquinarias y equipos para la producción 6,6 5,8 4,4 6,0
Maquinaria de oficina, contabilidad e informática 0,3 0,3 0,1 0,1
Maquinarias y aparatos eléctricos 1,8 2,0 1,7 1,8
Equipos y aparatos de radio, TV y comunic. 1,1 1,3 0,6 0,5
Instrumentos médicos, ópticos y de precisión 0,7 0,7 0,7 0,5
Industria automotriz 4,9 4,0 5,4 7,8
Otros equipos de transporte 0,5 0,4 0,6 0,8
Muebles, colchones e industrias n.c.p.** 2,8 3,0 2,2 2,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
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respecto de la importada, en especial en el segmento de automóviles “livianos” ode gama baja. por otro, un incremento en las exportaciones, sobre todo de vehículosutilitarios. además del despliegue de estrategias empresarias puntuales, en la ex-plicación de esta deriva asume un cierto protagonismo la política de manejo delcomercio exterior que se instrumentó.la otra “novedad” pasa por el aumento verificado en la incidencia de la industriade bienes de capital (pasó del 4% en 2019 al 6% en 2023), lo que implicó lareversión del retroceso que había tenido en los años precedentes. esto se relacionacon la fuerte expansión productiva verificada en 2021 y (en menor grado) 2022,en buena medida traccionada por las inversiones realizadas en el sector hidrocar-burífero, en particular en la formación Vaca Muerta, así como en el segmento demaquinarias agrícolas (adiMRa, 2021, 2022).
Dinámica laboral, salarial y distributivalas características de la evolución productiva de la industria argentina en lagestión gubernamental del Fdt constituyen un marco ineludible para indagar enla dinámica ocupacional en el sector, así como la verificada en términos salarialesy de distribución del ingreso. en el cuadro 2 se puede visualizar el desempeño deun conjunto de indicadores alusivos entre 2019 y 2023, con sus antecedentesdesde 2011.en un contexto en el que la producción creció el 9%, con las oscilacionesdestacadas en la sección anterior, un elemento a remarcar pasa por la expansiónque experimentó la ocupación en el ámbito fabril: entre 2019 y 2023 aumentó el8%. se trata de un guarismo relevante que posibilitó revertir en parte la pronunciaday sistemática destrucción de puestos de trabajo que había tenido lugar en elgobierno de Mauricio Macri, y que colocó el nivel ocupacional agregado en unregistro equivalente al de 2011.3
3 es interesante reparar en el hecho de que en la aguda crisis económica e industrial de 2020 el empleoen el sector cayó apenas un 2%, lo que sugiere la importancia del programa atp que se puso en prácticaa partir del decreto 332 de ese año. un análisis sobre la evolución del mercado de trabajo durante la ad-ministración del Fdt se puede encontrar en González y Garriga (2021, 2024).
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ahora bien, detrás de este aspecto cuantitativo de la problemática laboral semanifiesta uno cualitativo que no se debería pasar por alto. como surge de losdatos suministrados por el cuadro 3, la mayor ocupación en la industria se vinculómayormente con la generación de empleos precarios e informales. prueba de estoes el incremento en el peso relativo de los trabajadores por cuenta propia y losasalariados no registrados, en ambos casos afianzando una tendencia que sehabía expresado con fuerza en 2015-2019.entre los años en los que gobernó el Fdt la producción y la ocupación en la ma-nufactura registraron un ritmo de crecimiento similar, por eso la productividad dela mano de obra se mantuvo relativamente inalterada (columna iii del cuadro 2).ese estancamiento en uno de los indicadores de la competitividad sectorial sedesplegó sobre un nivel reducido, dados los declives verificados en el tercer kir-chnerismo y bajo el gobierno de la coalición cambiemos.

Cuadro 2.
Argentina. Evolución de algunos indicadores de comportamiento de la industria, 2011-2023 (índice

base 2019 = 100)

Fuente: elaboración propia sobre la base del INDEC y el Mirador de la Actualidad del Trabajo y la Economía

Producción Obreros
ocupados Productividad Salario medio

real
Margen
bruto

I II III = I/II IV V=III/IV
2011 123 108 114 118 97
2012 119 110 109 123 88
2013 121 111 109 125 87
2014 115 110 104 116 90
2015 116 111 104 120 87
2016 109 109 100 112 89
2017 112 107 104 115 91
2018 107 105 102 107 95
2019 100 100 100 100 100
2020 92 98 94 97 97
2021 107 101 106 99 107
2022 112 105 106 99 107
2023 109 108 101 97 104
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en lo que refiere a los salarios, la información presentada da cuenta de que enla etapa estudiada el poder adquisitivo de estos descendió un 3%, con lo que seprofundizó el ajuste virulento acaecido entre 2015 y 2019 (por entonces acumularonuna caída del orden del 17%). como consecuencia de esta trayectoria, en 2023 lacapacidad de compra de los salarios industriales era, en promedio, un 18% másbaja que en 2011 (y un 22% inferior a la de 2013, el punto máximo alcanzado enel segundo mandato presidencial de cristina Fernández de Kirchner).a raíz de estos comportamientos de la productividad y los salarios, la relaciónentre ambas variables da cuenta de un nuevo ciclo de transferencia de ingresosdel trabajo al capital. en efecto, en 2019-2023 el margen bruto de explotacióncreció el 4%. se trata de un sesgo regresivo que contrasta con lo sucedido en2011-2015 y es similar, aunque de menor magnitud, a lo que ocurrió en el ensayoneoliberal del macrismo.4

Cuadro 3. 
Argentina. Evolución del empleo industrial según categoría ocupacional, 2011-2023 (porcentajes)*

Notas: (*) los datos corresponden al promedio de cada año; (**) la discriminación entre asalariados registrados y
no registrados apunta a cuantificar el peso relativo de cada categoría en el interior de los asalariados totales.

Fuente: elaboración propia sobre la base del INDEC

2011 2015 2019 2023
Patrones 5,2 4,3 4,8 3,8
Trabajadores 94,8 95,7 95,2 96,2
-Cuenta propia 16,0 16,9 22,4 25,0
-Familiar 0,9 0,8 0,7 0,2
-Asalariados** 77,9 78,0 72,1 71,0
Registrados [71,0] [72,4] [69,5] [68,8]
No registrados [29,0] [27,6] [30,5] [31,2]
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

4 sobre estas cuestiones se puede consultar también el estudio de Manzanelli y amoretti (2023).
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Precios relativos y distribución intrasectorial del ingreso industriala la luz del sendero que transitó la distribución del ingreso en la industria en eltranscurso del gobierno del Fdt, vale la pena indagar en las formas que asumióesta variable desde la perspectiva que surge de evaluar la trayectoria de lasdiferentes actividades que conviven dentro del espectro manufacturero local. estaaproximación a la distribución intrasectorial del ingreso se realiza mediante elcotejo del comportamiento de los precios mayoristas de los distintos rubrosfabriles entre 2019 y 2023 (noviembre de cada año) con el de los precios corres-pondientes al conjunto del sector.5 en una etapa signada por un proceso inflacionarioostensible,6 resulta de interés precisar cuáles fueron las ramas “ganadoras” en la
carrera de los precios relativos. los resultados de este ejercicio analítico sevuelcan en el cuadro 4.7los datos presentados llevan a concluir que los sectores que lideraron laformación de precios en la industria reúnen alguna de estas dos características (oambas a la vez):- Manufacturas en las que hubo un margen más o menos amplio para la fijaciónde precios ante las medidas proteccionistas que se aplicaron. en un primertramo de la gestión mediante, fundamentalmente, el instrumento de las licencias
5 como indicador de los precios mayoristas se recurrió al índice de precios internos básicos al por mayor(ipiB) que releva el indec de manera periódica. el ipiB permite acercarse a la evolución de los preciosa los que el productor industrial vende sus mercancías en el mercado doméstico. se trata de los preciosbásicos en la puerta de la fábrica, los que naturalmente difieren de los precios al consumidor y, por logeneral, excluyen los fletes y los impuestos que gravan los bienes.
6 al respecto, basta con remarcar que en el período aludido los precios industriales se incrementaron enpromedio más del 960%, mientras que los correspondientes al sector agropecuario treparon un 1056%.esto se dio en un contexto en el que el nivel general de precios mayoristas subió un 937% y el de los pre-cios al consumidor un 931%. en relación con los precios de productos fabriles, corresponde agregar queen 2020 el aumento interanual fue de 38%, en 2021 de 56%, en 2022 de 91% y en 2023 de 158%.
7 para simplificar la lectura del cuadro 4 se presenta la información con una segmentación a dos dígitosde la ciiu (clasificación internacional industrial uniforme, revisión 3), pero el análisis se funda en unmayor nivel de desagregación (tres y cuatro dígitos).
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no automáticas de importación en actividades consideradas “sensibles” dado suaporte productivo u ocupacional (textil e indumentaria, calzado, maquinariaagrícola, electrodomésticos, vehículos automotores (schteingart, 2024)). en unsegundo momento, coincidente con la crisis en el sector externo de la economía

Cuadro 4.
Argentina. Variación de los precios mayoristas industriales y contribución al aumento general de

precios de las distintas actividades fabriles,* 2019-2023 (porcentajes)

Notas: (*) la evolución surge de los datos del índice de precios internos básicos al por mayor (IPIB)
correspondiente a noviembre de cada año. El cómputo del aporte de cada actividad a la suba del IPIB del
conjunto del sector se basa en los criterios metodológicos de Manzanelli y Schorr (2013); (**) n.c.p.: no

clasificadas previamente.
Fuente: elaboración propia sobre la base del INDEC

Variación Contribución
Alimentos y bebidas 819,5 27,8
Sustancias y productos químicos 950,6 13,8
Coque, refinación de petróleo y comb. nuclear 767,2 9,8
Industria automotriz 1.003,7 6,1
Metales comunes 926,4 5,8
Caucho y plástico 1.073,0 4,7
Maquinarias y equipos para la producción 1.167,5 4,3
Industria metalmecánica 1.141,9 4,1
Papel y productos de papel 1.059,2 4,0
Edición, impresiones y reproducciones 1.347,9 3,6
Productos textiles 920,7 3,2
Industria del cuero 924,0 2,7
Minerales no metálicos 960,6 2,4
Maquinarias y aparatos eléctricos 1.187,6 1,7
Madera y derivados 1.316,1 1,6
Prendas de vestir 1.078,7 1,5
Muebles, colchones e industrias n.c.p.** 1.311,9 1,3
Derivados de tabaco 916,4 0,7
Otros equipos de transporte 968,6 0,5
Instrumentos médicos, ópticos y de precisión 973,3 0,4
Equipos y aparatos de radio, TV y comunicac. 281,0 0,2
Total 960,9 100,0
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bajo el interregno ministerial de sergio Massa, a partir de un manejo bastanterestrictivo y discrecional de la administración de divisas en el marco deldenominado siRa (sistema de importaciones de la República argentina (Rampinini,2024)).- Ramas con presencia determinante de capitales altamente concentrados, quepudieron usufructuar su poderío oligopólico para captar excedentes en formadiferencial.a modo de ejemplo de las actividades “ganadoras” se pueden mencionaraquellas abocadas a la fabricación de: artículos de librería, muebles y colchones,conductores y aparatos eléctricos, distintos tipos de bienes de capital (motores aexplosión, rodamientos, maquinarias para la industria alimenticia y para lavaderosindustriales, máquinas herramientas diversas, maquinarias agrícolas), productosmetálicos para uso estructural, textiles y prendas de vestir de lo más variadas,cubiertas de caucho, papeles, automóviles y repuestos, equipos médicos, motocicletas,sustancias plásticas, pinturas, barnices y enduidos, calzado, azúcar, alimentos ba-lanceados, productos cárnicos y derivados del almidón.como complemento de estas constataciones, cabe analizar la contribución delas diferentes industrias al incremento en los precios mayoristas del sector en2019-2023. desde esta mirada surge que aproximadamente el 70% de la subaglobal de precios provino de seis espacios fabriles: alimentos y bebidas, sustanciasy productos químicos, bienes de la refinación de petróleo, vehículos automotoresy repuestos, industrias metálicas básicas y derivados de caucho y plástico.8
8 lo antedicho no apunta a establecer las causas del fuerte proceso inflacionario que tuvo lugar en el go-bierno encabezado por alberto Fernández. aunque sea una obviedad, no está de más recordar que la in-flación es un fenómeno que tiene muchas razones explicativas, por eso resulta harto difícil, si noimposible, “aislar” la más relevante. en el período estudiado parecen haber confluido, con diferente tem-poralidad, situaciones derivadas de factores endógenos y exógenos, entre las que sobresalen: el compor-tamiento de los formadores de precios al calor de los sesgos de la intervención estatal (acciones yomisiones en diversos frentes), la inflación “importada”, la asociada con cuestiones cambiarias y la re-sultante del derrotero del conflicto distributivo.
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Gráfico 2.
Argentina. Evolución de las exportaciones, las importaciones y el saldo comercial de productos

industriales, 2011-2023 (millones de dólares)

Fuente: elaboración propia sobre la base del INDEC

4 Schorr_Maquetación 1  23/9/2025  9:05 p. m.  Página 22



Realidad Económica 374 / 16 ago. al 30 sep 2025 / Págs. 9 a 32 / issn 0325-1926

La industria argentina en tiempos turbulentos: el gobierno del Frente de Todos / Lorenzo Cassini, Gustavo García Zanotti y Martín Schorr

 23

asimismo, desde este encuadre, el año 2023 puede ser considerado un tantoatípico en la medida en que la merma del nivel de actividad se tradujo en un agra-vamiento del desbalance comercial de la industria. esto, ante el despliegue de dostendencias:- una disminución de las importaciones del 13%, lo que resulta consistente con lacontracción de la economía y un manejo estatal restrictivo y “selectivo” dedivisas en un cuadro desatado de restricción externa.9- una reducción pronunciada de las exportaciones (superior al 20%), que sevincula estrechamente con una sequía inusitada que tuvo hondas repercusionessobre la producción agropecuaria y numerosas ramas fabriles asociadas (solo elsector alimenticio explicó cerca de las tres cuartas partes de la disminución delas ventas externas totales de la industria).una segunda dimensión de análisis es la que procura establecer si en el períodoabordado en este trabajo se asistió o no a modificaciones relevantes en la especia-lización y la participación del sector en la división internacional del trabajo. segúnse desprende de los datos provistos por el cuadro 5, en 2023 apenas cuatro ramasdieron cuenta del 90% de todas las exportaciones manufactureras: la industria dealimentos y, con mucha menos relevancia, el rubro automotor, la producción quí-mico-petroquímica y la de metales comunes (sobre todo acero y aluminio). setrata de una ponderación que resulta un punto porcentual más elevada que en2019 y detrás de la cual se despliegan comportamiento contrapuestos (levedescenso en la gravitación de las ventas externas de alimentos, efectos de lasequía mediante, y aumento en la de las restantes, en especial de la producciónautomotriz).de conjunto, lo señalado hasta aquí alude a la ausencia de cambios estructuralesen la matriz exportadora industrial en 2019-2023. a esto habría que adicionar la
9 como se mencionó, el gobierno recurrió a un racionamiento “peculiar” de las divisas para afrontar elpago de importaciones, lo mismo que propició un aumento de la deuda comercial de los importadorescon sus proveedores del exterior. sobre este aspecto, se estima que en el último año de gestión las im-portaciones no pagadas superaron los veinte mil millones de dólares (Mate, 2023).
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preservación de la “heterogeneidad estructural” característica del sector, es decir,de uno de los principales indicadores de su subdesarrollo (según los planteos depinto (1970)).como se observa en el cuadro 6, este fenómeno se expresa en el déficitcomercial de gran parte de las actividades industriales, en particular de aquellasde mayor dinamismo y contenido tecnológico, y con no pocas potencialidades en

Cuadro 5. 
Argentina. Evolución de la participación de las distintas actividades industriales en las exportaciones

totales del sector, 2011-2023 (porcentajes)

Nota: (*) n.c.p.: no clasificadas previamente.
Fuente: elaboración propia sobre la base del INDEC y el Banco Mundial

2011 2015 2019 2023
Alimentos y bebidas 44,3 52,5 56,4 52,1
Derivados de tabaco 0,0 0,1 0,0 0,0
Productos textiles 0,8 0,6 0,6 0,3
Prendas de vestir 0,2 0,2 0,1 0,1
Industria del cuero 1,6 2,0 1,4 0,8
Madera y derivados 0,4 0,3 0,3 0,4
Papel y productos de papel 1,1 0,8 0,8 0,4
Edición, impresiones y reproducciones 0,1 0,1 0,1 0,1
Coque, refinación de petróleo y comb. nuclear 4,2 1,6 2,7 3,8
Sustancias y productos químicos 12,6 12,2 9,8 11,1
Caucho y plástico 1,6 1,4 1,3 0,9
Minerales no metálicos 0,5 0,4 0,5 0,4
Metales comunes 9,0 8,5 7,6 8,3
Industria metalmecánica 0,8 0,6 0,6 0,5
Maquinarias y equipos para la producción 2,8 2,1 1,9 1,9
Maq. de oficina, contabilidad e informática 0,0 0,1 0,0 0,0
Maquinarias y aparatos eléctricos 0,8 0,4 0,3 0,3
Equipos y aparatos de radio, TV y comunicac. 0,1 0,1 0,1 0,0
Instrumentos médicos, ópticos y de precisión 0,4 0,3 0,3 0,2
Industria automotriz 17,2 14,8 14,8 18,1
Otros equipos de transporte 1,5 0,7 0,1 0,1
Muebles, colchones e industrias n.c.p.* 0,2 0,3 0,2 0,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
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 25lo que se refiere a la generación de eslabonamientos productivos y ciertos procesossustitutivos virtuosos (cassini y schorr, 2023a). Y tiene como contrapartida el su-perávit de unas pocas producciones mayormente controladas por grandes capitalestransnacionales y organizadas alrededor de las ventajas comparativas del país yalgunos ámbitos privilegiados de acumulación (alimentos y, bastante por debajo,acero, aluminio y sus derivados).

Cuadro 6.
Argentina. Evolución del saldo comercial de las distintas actividades industriales, 2011-2023

(millones de dólares)

Nota: (*) n.c.p.: no clasificadas previamente.
Fuente: elaboración propia sobre la base del INDEC y el Banco Mundial

2011 2015 2019 2023
Alimentos y bebidas 25.037 21.186 22.272 21.988
Metales comunes 2.276 1.167 1.160 213
Madera y derivados -12 -50 24 39
Edición, impresiones y reproducciones -127 -35 -85 -42
Derivados de tabaco -38 -9 -40 -63
Prendas de vestir -284 -171 -246 -288
Minerales no metálicos -415 -538 -284 -486
Industria del cuero 293 263 46 -554
Muebles, colchones e industrias n.c.p.* -1.005 -759 -593 -838
Otros equipos de transporte -826 -1.665 -590 -843
Productos textiles -788 -775 -552 -897
Papel y productos de papel -648 -750 -504 -924
Industria automotriz -3.519 -2.644 43 -1.001
Maq. de oficina, contabilidad e informática -1.672 -1.009 -849 -1.256
Industria metalmecánica -1.158 -1.139 -1.151 -1.397
Instrumentos médicos, ópticos y de precisión -1.535 -1.782 -1.341 -1.873
Caucho y plástico -1.392 -1.262 -1.089 -2.102
Coque, refinación de petróleo y comb.
nuclear -3.085 -1.521 -837 -2.143

Maquinarias y aparatos eléctricos -3.055 -2.725 -3.144 -3.716
Equipos y aparatos de radio, TV y comunicac. -4.212 -4.421 -2.900 -3.937
Maquinarias y equipos para la producción -6.495 -6.683 -5.269 -7.805
Sustancias y productos químicos -5.046 -6.010 -6.097 -8.698
Total -7.704 -11.332 -2.025 -16.624

4 Schorr_Maquetación 1  23/9/2025  9:05 p. m.  Página 25



Realidad Económica 374 / 16 ago. al 30 sep 2025 / Págs. 9 a 32 / issn 0325-1926

 26

La industria argentina en tiempos turbulentos: el gobierno del Frente de Todos / Lorenzo Cassini, Gustavo García Zanotti y Martín Schorr

en esta clave interpretativa, tampoco resulta llamativo el afianzamiento en laetapa estudiada de otro aspecto expresivo del escaso grado de desarrollo de la in-dustria doméstica: la dependencia tecnológica. en este sentido, en el gráfico 3queda reflejado cómo entre 2019 y 2023 se mantuvo relativamente constante elsuperávit comercial de las ramas de bajo contenido tecnológico, al tiempo que seagudizaron los desequilibrios de las categorías restantes.10
10 en 2023 las exportaciones de bajo contenido tecnológico representaron el 62% de todas las ventas ex-ternas industriales, mientras que las de mediana-baja tecnología significaron el 28%, las de mediana-alta el 8% y las de alta tecnología el 2%. la dependencia tecnológica de la inserción internacional de laargentina queda aún más en evidencia cuando se consideran las modalidades de participación de otrospaíses (arceo, 2011; cassini y schorr, 2023b).

Gráfico 3.
Argentina. Evolución del saldo comercial de las distintas actividades industriales según contenido

tecnológico,* 2012-2023 (millones de dólares)

Nota: (*) la clasificación de las actividades industriales se realiza sobre la base de Schorr y Wainer (2013).
Fuente: elaboración propia sobre la base del INDEC, el Banco Mundial y Comtrade
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Reflexiones finalesla evolución de la industria argentina en el gobierno reciente del Frente detodos se dio en un contexto de muchas turbulencias tanto a nivel interno comoexterno. entre los principales “hechos estilizados” que fue posible establecer deesta experiencia se cuentan los siguientes:- una trayectoria errática de la producción con escasas transformaciones en lacomposición sectorial.- la preservación de los niveles ocupacionales en lo más álgido de la aguda crisisque desató la pandemia de covid-19 al calor de una intervención estatal activa,así como la expansión posterior sustentada mayormente en trabajos precarios einformales.- la inequidad en la distribución primaria del ingreso, que se inscribe en la pro-fundización de la regresividad que se había desplegado durante la gestión decambiemos y sugiere el despliegue de una estrategia de acumulación quejerarquizó la apropiación del excedente antes que un proceso inversor vigoroso.- el afianzamiento de un perfil de especialización e inserción internacional con uncomponente muy marcado de heterogeneidad estructural y dependencia tecno-lógica.este balance no debería desconocer que entre 2019 y 2023 se verificaronalgunas “novedades” en materia de fomento industrial. puntualmente, a instanciasde diversas herramientas, se generó un contexto de cierto proteccionismo para laactividad manufacturera. estas medidas parecen encuadrarse en algo similar a loque, en otro contexto histórico, Fajnzylber (1983) caracterizó como “proteccionismofrívolo”. esto, por cuanto en los hechos la protección no formó parte de unapolítica industrial selectiva y de mayor alcance tendiente a generar y/o afianzarprocesos de aprendizaje y de mejoras sectoriales de competitividad, sino que seordenó centralmente alrededor del intento por sostener el balance (macroeconómico)de divisas y preservar puestos de trabajo, a lo que habría que adicionar que oficióde marco para las subas considerables de precios que tuvieron lugar en numerosasindustrias, con el consecuente movimiento “interno” del excedente generado y sucontribución a la aceleración inflacionaria.
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este sesgo del proteccionismo efectivamente aplicado es importante de teneren cuenta por dos razones fundamentales.en primer lugar, porque a partir de la pandemia se ha ido fortaleciendo a nivelinternacional un consenso (hoy bastante difundido en la academia y los policy
makers) acerca de la importancia de las políticas industriales activas (más omenos agresivas) como vía para la generación de ventajas competitivas dinámicasen diferentes espacios nacionales y a favor de una multiplicidad de herramientasde intervención (García linera, 2023; Juhász et al., 2023). se trata de una perspectivaque, con sus matices y sus precauciones, ha sido enarbolada incluso por organismosque han oficiado de férreos detractores de la industrialización (¡de los países peri-féricos!) y acérrimos defensores del vetusto postulado de las ventajas comparativasestáticas (FMi, 2024).en segundo lugar, en el escenario aludido, porque el nuevo ciclo de industricidioal que parece estar caminando sin pausa y sin prisa la argentina desde la asuncióndel gobierno neoliberal de la libertad avanza (schorr, 2024) tornará indispensablela elaboración de un programa de reconstrucción y reindustrialización nacional,que necesariamente deberá tomar nota de las lecciones del pasado y aprovecharlas “ventanas de oportunidad” que ofrece el actual escenario mundial en términosconceptuales y, más todavía, en lo que concierne a los fundamentos y los alcancesde las políticas económicas y productivas.
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Resumenel presente artículo revisa el concepto de bioeconomía a partir de un metaanálisisbibliométrico y una revisión general de la literatura especializada. se distinguen dosgrandes interpretaciones del concepto, una relacionada con la escuela de pensamientode la economía ecológica y otra, de uso más reciente, asociada con los bionegocios (dela biotecnología, bioenergía, bioinsumos, etcétera). después de presentar las caracte-rísticas de ambas narrativas y sus diferencias, se revisan algunas de las definicionesmás conocidas de la segunda interpretación para identificar desde ahí las principalesnarrativas de promoción de la bioeconomía, sus alcances, retos, contradicciones e im-plicaciones, particularmente en américa latina y el caribe. se concluye que la apuestapor los bionegocios de la bioeconomía, tal y como se ha planteado, difícilmente podrámodificar las dependencias tecnológicas actuales y, más aún, los términos de intercam-bio ecológicamente desiguales que históricamente han caracterizado a la región. poresas y otras razones, se devela la funcionalidad de la bioeconomía para reforzar losprocesos de acumulación de capital socioespacialmente desiguales, pero también suincapacidad de propiciar cambios orientados al avance de escenarios de transición otransformación sistémica, esto muy a pesar de que su narrativa dominante valida unay otra vez la urgencia de actuar ante la cada vez más grave crisis planetaria. 
Palabras clave: Bioeconomía – Retos – implicaciones – dependencia – comercio ecológi-camente desigual
Abstract
Bioeconomy: Narratives, Challenges, and Implications for Latin America and the Caribbeanthis article examines the concept of the bioeconomy through a bibliometric meta-analysis and a general review of the specialized literature. two main interpretationsof the concept are identified: one associated with the school of ecological economics,and another, more recent, linked to bio-businesses (biotechnology, bioenergy, bio-in-puts, etc.). after outlining the characteristics and differences of both narratives, the ar-ticle reviews some of the most widely recognized definitions of the secondinterpretation to identify the main narratives promoting the bioeconomy, along withtheir scope, challenges, contradictions, and implications, particularly in latin americaand the caribbean. the article concludes that the emphasis on bio-businesses withinthe bioeconomy, as currently framed, is unlikely to alter existing technological depen-dencies and, even less so, the ecologically unequal terms of trade that have historicallycharacterized the region. For these and other reasons, the bioeconomy is revealed asfunctional to reinforcing uneven socio-spatial capital accumulation processes, while atthe same time being unable to foster changes oriented toward advancing scenarios ofsystemic transition or transformation—despite its dominant narrative repeatedly stres-sing the urgency of action in the face of the worsening planetary crisis. 
Keywords:  Bioeconomy – challenges – implications – dependency – ecologically unequal trade
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Introduccióne l concepto de bioeconomía es diverso, no libre de debates y críticas. Fueusado por Hermann Reinheimer (1913) como una lectura de la economíageneral de la naturaleza para dialogar con el darwinismo y debatir con lateoría maltusiana de sobrepoblación y con el utilitarismo. entre otras cuestiones,Reinheimer planteó que las funciones orgánicas y los hábitos en el consumo de re-cursos determinan buena parte del “balance metabólico” (entendido como elbalance biofísico entre la producción y el consumo en el mundo orgánico), contextoen el que mediante el trabajo la energía se convierte en “utilidades biológicas” (outilidad bioeconómica).1 tal proceso de transformación de la naturaleza, en el quese producen diversas relaciones y correlaciones (esquemas de cooperación, com-petencia y parasitismo), supone que en el sistema actual de producción el capitales en última instancia energía acumulada. por ello, para Reinheimer, el modo en elque se usan los recursos es determinante para el futuro del planeta, contexto en elque el autor aboga por alejarse de formas parasitarias para apostar por esquemasde cooperación –humana y no humana– que permitan, entre otras cuestiones,apuntalar el uso eficiente de los recursos y la calidad de vida.alfred lotka (1925) haría también aportes importantes desde una lecturasimilar o propia de la economía biofísica, advirtiendo la necesidad de una
1 desde una argumentación anclada en la biología, para Reinheimer (1913: 5) “la tarea bioeconómica delos organismos es obtener su sustento y, aún más, generar de valores bioeconómicos marginales [o unautilidad marginal de recursos] que puedan ser intercambiables y usados en la realización mutua de laevolución”. las utilidades biológicas, según el autor, son resultantes de la capacidad para “proveerse demateriales, así como para transformar y almacenar la energía solar, en cuyo proceso las fuerzas físicasson sistemáticamente elevadas a la categoría de fuerzas fisiológicas” (idem). esta argumentación, podríadecirse, es después introducida desde una lectura económica por Roegen quien distinguiría tales fuerzasfisiológicas (o instrumentos endosomáticos) de lo que calificó como instrumentos exosomáticos o todosaquellos medios externos al cuerpo humano que intervienen y de hecho potencian la capacidad humanade transformar la naturaleza.
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consciencia diferente acerca de las condiciones biofísicas o metabólicas imperantes,de modo que se fortalezca la voluntad de avanzar hacia una evolución colaborativacon la naturaleza o, en otras palabras, para “garantizar un comportamientoadaptativo”. en tal contexto, precisa lotka, el papel de la función evolutiva no esanáloga al potencial termodinámico, sino a una función propia de este. la luchapor la vida supone entonces ser dependiente de la obtención de energía disponiblepues, para el autor, en la evolución orgánica una función que desencadena unaacción –o un estímulo en la forma de una dosis muy pequeña de energía– juega unpapel clave pues presupone la existencia de un fondo de energía disponible(available energy fund) y, más aún, porque puede desencadenar un uso de energíamucho mayor a la utilizada por el propio estímulo.2 para lotka, la necesidad decontar con tal fondo de energía inherentemente habilita la oportunidad de laacción intencional y, en consecuencia, de establecer un cierto grado de voluntad ode acción orientada teleológicamente hacia efectos futuros en el que la racionalidadjuega un papel central para orientarse hacia rutas evolutivas deseables; estoúltimo con base en la habilidad de conocer y probar nuestras presuposiciones.poco después, nicholas Georgescu-Roegen se sumaría a la discusión de lasbases biológicas de la economía y su crítica a lo que calificó como “la ficción del
homo oeconomicus” (1971: 45). considerado el fundador de la economía ecológica,Georgescu-Roegen partiría de la noción de lotka y su visión de la naturalezaorgánica como sistema de transformadores de energía agregados con ciertas ca-pacidades o instrumentos para acceder a los mencionados fondos de energía (ymateriales). desde ahí tomaría de lotka la concepción de la tecnología como ins-trumento exosomático, analizaría el papel de las leyes de la termodinámica en laeconomía –especialmente la de la entropía–,3 y debatiría en torno a los patrones
2 un ejercicio contemporáneo que retoma la noción de fondos y flujos energético-materiales es el que ar-ticula el método de análisis integrado multiescala del metabolismo social y ecosistémico (MusiaseM,por sus siglas en inglés), el cual, como su nombre lo indica, busca analizar múltiples escalas, los patronesdel uso de recursos, incluyendo las presiones socioambientales asociadas y el grado de externalizaciónde estas por medio del comercio exterior. sirve también para modelar posibles estrategias y alternativas(Giampietro y Mayumi, 2000 y Giampietro, Mayumi y Ramos-Martin, 2009).
3 la entropía para Roegen, entendida físicamente como la energía no útil para el trabajo o una forma deenergía desordenada, es clave para dar cuenta de que existe un cambio cualitativo que es clave para com-prender los procesos económicos, su alcance y su viabilidad en el tiempo (Georgescu-Roegen, 1971).

5 Delgado Ramos_Maquetación 1  23/9/2025  9:05 p. m.  Página 36



Realidad Económica 374 / 16 ago. al 30 sep 2025 / Págs. 33 a 72 / issn 0325-1926

Bioeconomía: narrativas, retos e implicaciones para América Latina y el Caribe/ Gian Carlo Delgado Ramos

 37

de consumo modernos de cara a los límites de la naturaleza como eje de su críticaal neomaltusianismo (o la idea de que el continuo crecimiento poblacional derivaráeventualmente en una crisis ambiental y, consecuentemente, en la erosión de lacalidad de vida futura). para Georgescu-Roegen, los instrumentos exosomáticosson claves para dar cuenta de la intensidad del consumo de recursos, pero aúnmás de la naturaleza de dicho proceso, sus impactos y las posibles rutas para darpaso a una economía ecológica. para el autor, la cuestión es clara: “el máximo decantidad de vida exige una tasa mínima de agotamiento de los recursos naturales”(ibid.: 67).la relevancia de los instrumentos exosomáticos en delinear el perfil metabólicode la sociedad moderna es palpable ya que están en el centro de la materialidaddel proceso de acumulación de capital. esto es evidente si consideramos cómo latecnología moderna –propia del capitalismo–, más allá de ciertamente incrementarlas capacidades productivas, ha favorecido la obsolescencia tecnológica, entreotras cuestiones asociadas al consumo rápido y de descarte (on the go), lo cual seha traducido en un consumo (absoluto) lineal y creciente de recursos sin importarlas pérdidas que ello supone para la sociedad en su conjunto y para la viabilidadfutura de la vida en general. por esto, ante los inminentes y cada vez más gravesimpactos ambientales y climáticos (Rockström et al., 2024; schleussner et al.,2024), recientemente se ha comenzado a replantear la naturaleza o lógica mismade los instrumentos exosomáticos, por ejemplo, desde narrativas propias de la cir-cularidad y la apuesta para empujar esquemas de economía circular (por ejemplo:unep, 2024).4
4 la circularidad alude al retorno de flujos materiales degradados a la economía (sea en el mismo o haciaotros procesos productivos). supone pasar de modelos metabólicos lineales (de entrada y descarte) amodelos circulares en los que los mencionados retornos se expresan como un “cierre de ciclo”. la nociónde economía circular, ampliamente popularizada por la Fundación ellen Macarthur (ver en su páginaweb), alude a un modelo puntual de circularidad que se acopla a las relaciones imperantes de producción,priorizando esquemas de circularidad económicamente rentables o que habiliten la creación de valor ydescartando, aunque ciertamente no negando, esquemas de circularidad bajo esquemas de economíasocial que pueden considerar formas no económicas de rentabilidad. contempla tres principios, la eli-minación de los residuos y contaminantes, la circulación de productos y materiales por medio de procesosde producción-consumo más limpios y eficientes y la regeneración de la naturaleza al contribuir en lareducción de la huella ambiental (unido, 2017).
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desde que Roegen hiciera sus primeros planteamientos, la economía ecológicase ha desarrollado y eventualmente consolidado como escuela de pensamiento,vinculándose con otras escuelas afines, desde las de la ecología social y la ecologíapolítica, hasta la del “decrecimiento” y “poscrecimiento”. todas ellas tienen comocomún denominador el reconocimiento de la incompatibilidad del crecimientoeconómico al infinito y las leyes que establecen los límites de la naturaleza. la bioeconomía entendida en el sentido antes expuesto difiere con creces deluso más reciente de la misma palabra para invocar el avance de los bionegocios,especialmente por parte de la genética y la biotecnología, para referirse al uso delconocimiento sobre la biodiversidad, sus códigos y las posibilidades de manipularlospara dar paso a innovaciones en, por ejemplo, la agroindustria, la industria químicao cosmético-farmacéutica y de generación de bioenergía (Befort, 2020; dieken et
al., 2021; Barañano et al., 2021). definiciones más recientes –ver mayores detallesmás adelante–, además de asociarla al uso de recursos naturales para el desarrollode productos y servicios con mayor valor agregado, también lo hacen en términosde su potencial para mejorar la producción de alimentos y avanzar hacia esquemasde mayor seguridad alimentaria (iica, 2024). de igual modo, se la vincula al usosecundario de biorrecursos al visualizarla como parte de las estrategias decircularidad y, en consecuencia, como una vía para habilitar el desarrollo resilienteal clima (Fao, 2022; sharma y Malaviya, 2023).la diferencia entre ambas interpretaciones de la bioeconomía, de naturalezadiametralmente opuesta, es para Giampietro (2019) un indicador de la falta deuna discusión seria sobre los fundamentos teóricos de la bioeconomía (léase, de laeconomía biofísica) en la narrativa misma de la denominada bioeconomía circularo de aquella economía que se centra en los potenciales negocios vinculados alavance de esquemas de circularidad. en el fondo, para Giampietro, la bioeconomíacircular está atrapada y persiste en la creencia de la economía neoclásica de quecualquier factor de la producción limitante puede ser sustituido por innovacióntecnológica. tal positivismo tecnológico fue nítidamente articulado por solow(1974, citado en Giampietro, 2019) de manera extrema cuando afirmó que “elmundo puede, de hecho, arreglárselas sin recursos naturales”. se trata de una ra-cionalidad que ha llevado a la consideración de que la economía puede desacoplarsedel consumo de recursos y continuar creciendo, habilitando nuevos ciclos de acu-
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mulación, en principio al infinito, tal y como se propone en la narrativa deldesarrollo sostenible y la “economía verde”, pero también en el grueso de laliteratura que alude a la oportunidad emergente de los bionegocios.considerando que la literatura en inglés, en un esfuerzo por distinguir estasdos grandes interpretaciones, refiere a la primera como bioeconomics y a lasegunda como bioeconomy, en adelante y para propósitos de claridad en el idiomaespañol se hará referencia a la noción de bioeconomía descripta al inicio delpresente texto como economía ecológica (debido al peso que tiene en ese cuerpode literatura científica),5 dejando así el concepto de bioeconomía para haceralusión al empuje de los bionegocios. 
Delineando los principales enfoques de la literatura científicala literatura científica en economía ecológica indexada en the Web of scienceascendía al mes de noviembre de 2024 a 8912 publicaciones,6 mientras que la debioeconomía7 a 12.875 publicaciones. de estas últimas, cabe subrayar, tres cuartaspartes fueron publicadas entre 2018 y 2024, lo que confirma que se trata de uncuerpo de literatura fundamentalmente de naturaleza reciente.la literatura de bioeconomía, como se puede observar en los gráficos 1, se haarticulado alrededor del uso de la biomasa, la biorrefinería, la generación deenergía/bioenergía y la economía circular (bioeconomía circular), esto en surelación con el crecimiento económico, la sostenibilidad y la política pública.denota una amplia discusión alrededor de los estudios de ciclo de vida y dediversos métodos y técnicas para la transformación de la biomasa, incluyendo losrelacionados a la extracción de bioinsumos y la producción de biomateriales y sus
5 la literatura que utiliza el concepto de “bioeconomics” es limitada con tan solo 649 publicaciones enWeb of science. las palabras clave empleadas en la búsqueda fueron “bioeconomics” y “bio-economics”.se consideran únicamente artículos, artículos de revisión, artículos de conferencias y capítulos de libros.6 la búsqueda incluye “bioeconomics”, “bio-economics”, “biophysical economics” y “ecological economics”.7 las palabras clave empleadas fueron “bioeconomy”, “bio-economy”, “bio-based economy” y “biobasedeconomy”. se consideran únicamente artículos, artículos de revisión, artículos de conferencias y capítulosde libros. se han eliminado 15 repeticiones.
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aplicaciones. la literatura más reciente, de 2022 a 2024, hace mayormente énfasisen la economía circular. las categorías más dominantes en la base de datos de theWeb of science son la ciencia y tecnología sostenible y verde, las cienciasambientales, la biotecnología y microbiología aplicadas, los combustibles, entreotras como la ingeniería ambiental, la química multidisciplinaria y la ingenieríaquímica. estos resultados confirman los hallazgos de Wei et al. (2022) quienes consideranque el origen de la bioeconomía –en su calidad de “nueva solución técnica y de ne-gocios”– se asocia al posicionamiento de la biotecnología en el ámbito industrial.los autores articulan su metaanálisis alrededor de cuatro grandes categorías en laliteratura, las que se vinculan a: 1) las bases científicas de la biotecnología, 2) labioindustria (biomédica, bioquímica, de bioenergía, etcétera), 3) la regulación y laemergencia de estrategias y 4) el desarrollo sostenible (en que destaca, como yase dijo, la relación con la economía circular).en contraste con lo anterior, los gráficos 2 muestran que la literatura de laeconomía ecológica se articula en cuatro grandes nodos con fuertes asociacionesentre sí. un nodo refiere a la sostenibilidad y el cambio climático en su relacióncon la discusión sobre la economía, el crecimiento económico, el desarrollosostenible, la generación de indicadores, las emisiones de gases de efectoinvernadero, las desigualdades imperantes y los patrones de consumo, aunquetambién con la literatura del poscrecimiento y el decrecimiento. un segundo nodoestá dominado por la literatura sobre servicios ecosistémicos, la gestión ambiental,la conservación, los procesos de valoración y las visiones encontradas de ladisposición a pagar vis a vis la valoración contingente. un tercer nodo se ocupa dela política pública, sus impactos, eficiencia y desempeño. Finalmente, un cuartonodo se centra en la gobernanza, los procesos de toma de decisiones y laspreferencias, actitudes y elecciones que imperan en actores diversos. este cuerpode literatura científica tiende desde 2017 a enfocarse en cuestiones de cambio cli-mático con énfasis en adaptación, gobernanza, economía circular, percepciones ylos mencionados poscrecimiento y decrecimiento. las categorías más dominantesen la base de datos de the Web of science son economía, estudios ambientales,ciencias ambientales y ecología.
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Gráficos 1.
Análisis bibliométrico de la literatura científica en bioeconomía/bionegocios, indexada en The Web

of Science. (A) visualización de la red y (b) visualización temporal de la red

(a) 

(b) 
Nota: análisis de coocurrencias de palabras clave con conteo total, con al menos 25 repeticiones y mostrando la

fortaleza de la relación de palabras. Total de palabras mapeadas (después de una limpieza de repeticiones de
similitudes y excluyendo las palabras de búsqueda empleadas en The Web of Science): 595. El tamaño de las
esferas representa el número o peso de las ocurrencias, la proximidad de las esferas y el grosor de las líneas

representa el grado de cercanía y relación de las palabras clave mapeadas.
Fuente: elaboración propia con VOSviewer
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Gráficos 2. 
Análisis bibliométrico de la literatura científica en bioeconomics/economía ecológica, indexada en

The Web of Science. (A) visualización de la red y (b) visualización temporal de la red

(a) 

(b) 
Nota: análisis de coocurrencias de palabras clave con conteo total, con al menos 25 repeticiones y mostrando la

fortaleza de la relación de palabras. Total de palabras mapeadas (después de una limpieza de repeticiones de
similitudes y excluyendo las palabras de búsqueda empleadas en The Web of Science): 416. El tamaño de las
esferas representa el número o peso de las ocurrencias, la proximidad de las esferas y el grosor de las líneas

representa el grado de cercanía y relación de las palabras clave mapeadas.
Fuente: elaboración propia con VOSviewer
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los puntos de encuentro de los dos grandes cuerpos de literatura son sin dudala sostenibilidad y la relevancia de la discusión económica, aunque enmarcada demodo diametralmente diferente. el énfasis, como se ha dicho, en uno es elcrecimiento económico de la mano del desarrollo tecnológico y las soluciones demercado (vía el fortalecimiento de los bionegocios). en el otro, es la construcciónde rutas sostenibles e incluyentes que cuestionan los patrones de consumo y susimpactos, así como el positivismo tecnológico, vis a vis con los procesos devaloración de la naturaleza para la gestión y la toma de decisiones (qué se prioriza,por quién y a cambio de qué). por lo antes dicho, no es casual que en la literatura se asocie la bioeconomíacon la noción de sostenibilidad débil, mientras que la economía ecológica seasocia con la de sostenibilidad fuerte (ver algunas de las principales característicasde ambas nociones en el cuadro 1).8se trata de una lectura que es ratificada por liobikiene et al. (2019) quienesdan cuenta de que buena parte de la literatura de la bioeconomía se enfoca en losbionegocios, en especial su potencial para generar valor añadido. los autores
8 con antecedentes históricos previos al uso del término de ecología (en 1866), la idea de la sostenibilidaden la modernidad emergió alrededor de las discusiones del agotamiento de los recursos de cara a la pre-sión que se observaba por los ritmos de explotación de la naturaleza (por ejemplo, los bosques de europaen los siglos XVii y XViii) y por el continuo crecimiento poblacional (caradonna, 2014). la sostenibilidadno debe equipararse con el desarrollo sostenible pues este es tan solo una noción particular de la ideade sostenibilidad, de ahí que sea central dar cuenta de que la sostenibilidad es un imaginario normativoy por tanto una cuestión estrictamente política (delgado Ramos, 2019). en términos generales, la soste-nibilidad refiere a la capacidad de cubrir las necesidades del presente preservando la posibilidad de quelas generaciones futuras satisfagan las suyas. en su noción débil postula que es posible la sustituciónperfecta de la naturaleza (o capital natural), lo que permite argumentar que existe una interdependenciaentre crecimiento económico y conservación. además, asume que la innovación tecnológica y las formasemergentes de organización pueden habilitar una continua generación de capital natural. la sostenibi-lidad fuerte cuestiona lo anterior, advierte la existencia de múltiples formas de valor y de inconmensu-rabilidad de lenguajes de valoración, además de que reconoce que la economía es un subsistema delsistema natural. las nociones de sostenibilidad fuerte más radicales abogan por el total replanteamientode la relación ser humano-naturaleza y, por tanto, de la economía y sus finalidades la sostenibilidaddébil se suele asociar a la escuela de la economía ambiental, mientras que la sostenibilidad fuerte a la dela economía ecológica (Martínez-alier y Roca Jusmet, 2013; delgado Ramos, 2019).
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precisan que, además, cuando tal literatura aborda los aspectos sociales, estatiende a centrar su atención en la generación de empleo. de manera similar,dieken et al. (2021) constatan tales lagunas al advertir que son escazas las inves-tigaciones que abordan la relación entre las percepciones de diferentes actoressociales (distintos al sector privado) y la bioeconomía como concepto que, deacuerdo con los autores, se relaciona con la sostenibilidad. 

Cuadro 1. 
Principales características de la economía ecológica (bioeconomics) y la bioeconomía (bioeconomy)

Fuente: elaboración propia

Economía ecológica Bioeconomía
Con base en las leyes de la termodinámica
considera límites al modelo de crecimiento
económico imperante en un planeta finito. 

Con base en el potencial del avance tecnológico
considera que se puede crecer económicamente de
manera sostenible, de ahí que se hermane con las
narrativas del desarrollo sostenible, la economía
verde y el avance de acciones de “naturaleza
positiva”. 

Prioriza una sostenibilidad fuerte que propicia la
eficiencia absoluta y, en consecuencia, adopta el
principio de prevención del mayor daño. 

Prioriza una sostenibilidad débil basada en
mecanismos de mercado, desde pagos por servicios
ambientales, canje de deuda por naturaleza y
bonos verdes hasta el empuje de modelos de
negocios que esencialmente priorizan la eficiencia
relativa y que, en consecuencia, abonan de manera
limitada a la prevención del mayor daño.

Cuestiona el positivismo tecnológico al apostar por
el principio precautorio. Demanda la colaboración y
participación de múltiples actores para la
coproducción de soluciones, incluyendo esquemas
económicos y de mercado alternativos que
priorizan esquemas solidarios y cadenas cortas de
producción-consumo y circularidad.

Al centrar su narrativa en el potencial de los
bionegocios, abre la posibilidad de agudizar la
presión sobre los ecosistemas y los recursos
biológicos y, en consecuencia, de afianzar
relaciones comerciales ecológicamente desiguales.

Suele asociarse con reflexiones en torno a la noción
del desarrollo, dando paso a la diversidad
epistémica y socioterritorial, incluso desde
nociones de decrecimiento o de poscrecimiento
que cuestionan los patrones de consumo y las
lógicas detrás del modelo sociometabólico
imperante.

Al abrazar el positivismo tecnológico, aboga por
incentivos y esquemas de autorregulación o de
“regulación justa”. Asimismo, sugiere el papel
activo de un libre mercado “responsable”, del
impulso al financiamiento verde (incluyendo
alianzas público-privadas) y de mecanismos
jurídicos que den certeza tanto al acceso a los
recursos biológicos y su conocimiento asociado
como a las inversiones.
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liobikiene et al. (2019) sugieren que para que la bioeconomía tenga un impactosignificativo desde una noción de sostenibilidad fuerte, más allá de señalar losimpactos positivos en la reducción de la generación de desechos de disposiciónfinal o de su potencial para el uso y consumo eficiente de recursos, es necesarioque también informe el potencial de la biomasa y los confines del consumo, estoes, considerando que la bioeconomía no debe exceder las “fronteras ambientales”.Y es que, como han señalado Konstantinis et al. (2018), existe el riesgo de que labioeconomía sea entendida como una ruta para fomentar el uso máximo derecursos naturales en los procesos productivos. en otras palabras, puede generarcondiciones propicias para estimular una mayor generación de valor agregadomedido en términos de una “productividad sostenible” que no considera aquellosfactores que afectan las fronteras planetarias tales como la disponibilidad derecursos, la tasa de renovación de los recursos naturales, los comportamientos ypatrones de consumo imperantes y el crecimiento poblacional (ibid.). por tanto,autores como liobikiene et al. (2019) sugieren que, en el avance de la bioeconomíay los bionegocios, es pertinente el uso de indicadores biofísicos como las huellasecológicas de agua, carbono, material o de demanda de suelo. debe señalarse que cuando se alude a las “fronteras planetarias” o lo queliobikiene et al. llaman “fronteras ambientales”, en el contexto de su argumentacióna favor de la bioeconomía, la narrativa que suele plantearse es que esos límitesbiofísicos, o fronteras, pueden ser trascendidos por medio de tecnosoluciones dela bioeconomía, las cuales permitirían potenciar la circularidad material de la eco-nomía (es decir, desde diversos esquemas de economía circular basados en labioeconomía). en tal dirección argumentativa es que se insiste en que uno de losprincipios clave de la bioeconomía debe ser la circularidad (no solo la eficiencia,eficacia y consistencia: pitkänen et al., 2016; d’amato et al. 2017; Rojas-serrano et
al., 2024). d’amato et al. (2017) incluso asocian la bioeconomía no solo con la economíacircular, sino con la economía verde, argumentando que los tres son conceptosque buscan reconciliar las metas económicas, ambientales y sociales en un sentidoque, para Giamprieto (2019), es propio de la narrativa neoclásica y neomaltusiana.este último autor sostiene que la bioeconomía no solo se trata de un paradigmaeconómico basado en el progreso tecnológico que busca el crecimiento económico
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Cuadro 2.
Algunas definiciones de bioeconomía

Fuente: elaboración propia sobre la base de las referencias indicadas en el cuadro

Proponente Definición
OECD (2009). The bioeconomy to 2030.
Desingning a policy agenda. Disponible en:
https://bit.ly/4ekfkko.

Puede ser pensada como un mundo en el que la biotecnología contribuye de manera significativa en la productividad
económica al involucrar tres elementos: conocimiento biotecnológico (para desarrollar nuevos procesos productivos);
biomasa renovable y bioprocesos eficientes; y la integración del conocimiento a cadenas de valor que abarcan diversas
aplicaciones, tanto en la producción primaria y la salud como en la industria (químicos, plásticos, enzimas, pulpa y
papel, biocombustibles, etcétera).

World Economic Forum (2024). "What is
the bioeconomy and how can it drive
sustainable development?". Disponible en:
https://bit.ly/3UxOrlC.

Utiliza recursos biológicos renovables, como plantas, animales y microorganismos, para producir alimentos, energía y
bienes industriales. Al integrar los avances en biotecnología y herramientas digitales con los principios de la economía
circular, la bioeconomía ofrece soluciones que mitigan los impactos ambientales e impulsan el crecimiento económico
y bienestar social.

European Commission (2018). Bioeconomy
– The European way to use our natural
resources – Action plan 2018. Disponible
en: https://bit.ly/48LKUWN.

Cubre todos los sectores y sistemas que dependen de los recursos biológicos –animales, plantas, microorganismos y
derivados de la biomasa, incluyendo los residuos orgánicos– así como de sus funciones y principios. Comprende e
interconecta: ecosistemas terrestres y marinos y los servicios que proveen; todos los sectores productivos primarios
que usan y producen recursos biológicos (agricultura, forestería, pesquerías y acuacultura) y todos los sectores
económicos e industriales que usan recursos biológicos y procesos para la producción de alimentos, piensos, productos
de base biológica, energía y servicios. Para ser exitosa, debe ser sostenible y circular.

FAO (2019). Towards sustainable
bioeconomy guidelines. Disponible en:
https://bit.ly/48NZBJb.

Producción, utilización y conservación de recursos biológicos, incluyendo el conocimiento, la ciencia, la tecnología y la
innovación relacionados, para proporcionar información, productos, procesos y servicios en todos los sectores
económicos, con el objetivo de lograr una economía sostenible. Ofrece una oportunidad única para abordar de manera
integral desafíos sociales interconectados como la seguridad alimentaria y nutricional, la dependencia de recursos
fósiles, la escasez de recursos naturales y el cambio climático, mientras se promueve un desarrollo económico
sostenible.

CEPAL. Sección "Bioeconomía" de la página
web. Disponible en: https://bit.ly/3AEFBfi.
CEPAL (2022). Soluciones basadas en la
naturaleza y la bioeconomía. Contribución
a una transformación sostenible e inclusiva
de la agricultura y a la recuperación pos-
COVID-19. Disponible en:
https://bit.ly/48Pkxj2.

Producción, utilización y conservación de recursos biológicos, incluidos los conocimientos, la ciencia, la tecnología y la
innovación. Es una gran alternativa para un crecimiento con desacople de emisiones que contribuya a la diversificación
productiva, especialmente en los sectores agrícola y agroindustrial.  Por su vínculo con los recursos biológicos, la
bioeconomía propone rutas de desarrollo que incluyen un amplio rango de opciones: la protección y mejora de los
servicios ecosistémicos, la ecointensificación de la agricultura y la agroecología, los procesos de base biológica para la
remediación ambiental en suelos y agua, la prospección de la biodiversidad para el desarrollo de nuevos productos y
usos, la valorización de biomasa residual y la generación de biomateriales, la biofarmacéutica, entre otras.

ICCA (2024). Principios Rectores de la
Bioeconomía de LATAM. Disponible en:
https://bit.ly/4hNycLo.

Consiste en un abordaje técnico-productivo que parte del aprovechamiento de los nuevos desarrollos técnico-
científicos, así como de la convergencia entre la biología, la química, las ingenierías, la física, las tecnologías de
información y comunicación (TIC), la inteligencia artificial (IA) y otras, para valorizar al máximo la biomasa y los
principios biológicos en la producción de nuevos bioproductos y bioservicios destinados no solo a la industria agrícola y
alimentaria (como lo ha hecho ALC históricamente), sino también a otras industrias de alta agregación de valor y
crecimiento acelerado en los mercados nacionales e internacionales. Pese a la falta de consenso en la definición de la
bioeconomía en la región, las definiciones y abordajes de las bioeconomías que construyen los países y territorios de AL
tienen al menos 5 elementos en común: conservación y valorización de la biodiversidad y aprovechamiento sostenible
de la biomasa; incorporación de ciencia, tecnología e innovación, incluidos los conocimientos locales, étnicos y
ancestrales; agregación de valor en cascada y circularidad; promoción de la sustentabilidad ambiental (“naturaleza
positiva”); inclusión social en los territorios rurales y comunidades locales e indígenas a través de los desarrollos
bioeconómicos en origen.
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perpetuo, sino que presenta un entendimiento limitado de los flujos biofísicos pri-marios, secundarios y terciarios de la economía, el cual permite entender quépuede y qué no puede recircularse.en todo caso, no deja de ser notorio que dentro del propio marco del discursodominante de la bioeconomía se verifiquen señalamientos sobre la carencia deevidencias empíricas robustas desde las cuales se pueda confirmar y dar trazabilidadal avance e impacto (positivo y/o negativo) del avance de la bioeconomía, tanto entérminos económicos como sociales y ambientales (oecd, 2018, 2019; Muizniece
at al., 2020; liobikiene et al., 2019). dichas evidencias se consideran relevantestanto para orientar de manera integral y adecuada la política pública e informarlas decisiones del sector privado y social como para identificar los alcances reales,desafíos, limitaciones y contradicciones de dicha propuesta. lo antes dicho es en sí mismo un desafío dada la diversidad de enfoques y prio-ridades de la bioeconomía en la práctica, esto no solo entre el norte y el sur global,sino incluso de país a país, pues el papel que puede jugar en la agenda de desarrolloy las economías nacionales y subnacionales puede variar o tener énfasis enaspectos diferentes. para una muestra de definiciones, ver el cuadro 2. 
Las políticas de promoción de la bioeconomía a nivel internacional y en América

Latina: una revisión panorámicael empuje de la bioeconomía emerge en el seno de países del norte global, par-ticularmente del G7, con un enfoque en la biomanufactura de innovaciones en me-dicina, energía, aplicaciones biotecnológicas (en por ejemplo la agricultura y larestauración ecosistémica; incluyendo acciones para la adaptación y la mitigacióndel cambio climático) y en las derivadas de la biología sintética (té White House,2012; comisión europea, 2018; pcast, 2022). Más adelante, el impulso se gestaría desde el G20 y otros países firmantes delprotocolo de nagoya interesados en favorecer la exportación de biodiversidad,biomasa y conocimiento asociado, contexto en el que, para von Braun (2014), labioeconomía se presenta como una oportunidad para los países en desarrollo entérminos de generación de empleos y creación de valor. el autor sugiere que se
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habrían de favorecer condiciones propicias a la producción, comercialización yuso sostenible de la biomasa –lo cual se relaciona con la aplicación del protocolode nagoya de la convención sobre diversidad Biológica (cdB)–,9 pues asume quepor el solo hecho de contar con biodiversidad y potencial para producir biomasa,los países del sur global pueden cambiar su situación dependiente dentro de laeconomía global al impulsar la bioeconomía.lo que von Braun no precisa es que el impulso a la innovación tecnológica dealto valor agregado en los países del sur global históricamente ha sido y siguesiendo –en el mejor de los casos– muy limitado. su rol ha sido por lo generalsatelital, con algunas oportunidades en innovaciones de bajo contenido tecnológico.esta realidad no es distinta para el caso de las áreas de aplicación más rentablesde la bioeconomía, sin embargo, von Braun (2014: 9) se limita al señalar que “lospaíses en desarrollo deberían tener mayor acceso a las tecnologías de la bioeconomíay a la ciencia asociada de los países desarrollados”, esto sin dar cuenta del papelque juega el control de la innovación tecnológica por medio del mercado y demúltiples mecanismos de propiedad intelectual a favor de los países que las desa-rrollan.por esto, advertir el proceso de conformación de biocapitales monopólicos noes una cuestión menor, más aún cuando estos se benefician de oportunidades denegocio que cada vez más borran las fronteras entre las aplicaciones farmacéuticas,cosméticas, agrícolas, alimentarias, químicas, energéticas y del campo de la com-putación (enríquez, 1998). el cambio en la economía global en tales sectores se hahecho patente, por ejemplo, con la fusión de grandes multinacionales operando enáreas diversas. destaca así la fusión de ciba-Geigy y sandoz para dar paso anovartis; la de smithKline Beecham y Glaxo Wellcome para formar GlaxosmithKline
9 con base en el artículo 8, inciso j, de la cdB sobre conocimientos tradicionales y el artículo 15 sobre elacceso a los recursos genéticos, en 2010 se acordó el protocolo de nagoya cuyo objetivo principal es darmayor certeza y transparencia jurídica a los usuarios y proveedores de recursos genéticos. el protocolodelinea obligaciones a las partes, requisitos reglamentarios nacionales, condiciones de cooperación mu-tuamente acordadas, lineamientos para la participación justa y equitativa de beneficios, y aboga por in-centivos para la conservación (secretaría del convenio sobre la diversidad Biológica, 2011). con relaciónal acceso al conocimiento asociado, el protocolo establece diversas circunstancias en la que los pueblostienen o poseen sus conocimientos lo cual relativamente los pone en el ámbito de libre disposición.
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en 2000; la adquisición de parte de Bayer de schering aG en 2022 y de Monsantoen 2016-2018; o la fusión de GlaxosmithKline y pfizer en 2019, entre muchas más(Kamble, 2024). la apuesta por los bionegocios se explica en las fuertes expectativas que setienen. se estima que hasta el 60% de los insumos físicos de la economía global sepodría producir biológicamente, esto es, con base en innovaciones tecnológicaspropias de la bioeconomía (Mckinsey Global institute, 2020). según el ForoMundial de Bioeconomía (2023), los bionegocios ya representan un mercado deentre unos 4 y 5 billones de dólares (trillions, en inglés) y las proyecciones apuntana que este podría llegar a 7.7 billones de dólares en 2030, solo para el caso de losbionegocios relacionados a los alimentos, residuos de alimentos y energía (WBcsd,2023). en el caso del mercado de biofármacos, con un crecimiento anual de 2%, seconsidera que podría alcanzar un valor de 760 mdd para el 2030; el de losbiotextiles, con crecimiento anual de 4%, uno de 686 mdd y el de bioenvases, concrecimiento anual de 7%, uno de 544 mdd (Banco Mundial, 2024). el mayorpotencial, desde luego, es en el largo plazo con estimaciones preliminares delvalor de mercado que apuntan a treinta billones de dólares para fines de siglo,particularmente por el avance de la biología sintética (candelon et al., 2022;schmidt Futures, 2022).la bioeconomía no solo ha avanzado en el sector privado. con enfoques y prio-ridades diversas formalmente se empuja en por lo menos cincuenta países (BancoMundial, 2024). como se describe sintéticamente en el cuadro 3, en américalatina y el caribe (alyc) algunos países ya han delineado estrategias, planes oacciones para promover su avance. a esto se suma la conformación de la Red lati-noamericana de Bioeconomía que aboga en favor de que la región aproveche susventajas comparativas, dígase fundamentalmente su alta biodiversidad y conoci-mientos asociados (iica, 2024). otras acciones involucran, por ejemplo, al Bidcon su iniciativa amazónica y programas amazon Beeco y amazonía siempre,también la aceleradora y fondo de inversión ReGenerate para la amazonía (daR,2023).
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Cuadro 3. 
Países de ALyC con estrategias para el avance de la bioeconomía

Fuente: elaboración propia sobre la base de las referencias indicadas en el cuadro

País Instrumento Periodo Enfoque
Argentina Programa Fomento de la Bioeconomía (mediante la

Dirección Nacional de Bioeconomía)  * Ministerio de
Agroindustria (2017). Bioeconomía Argentina Visión
desde Agroindustria. Disponible en:
https://bit.ly/4ftMDSE. * Ministerio de Economía
(2021).  Programa Fomento de la Bioeconomía.
Disponible en: https://bit.ly/3VAYabk.

N/A Fomento desde 2017 del sector agropecuario y agroindustrial sostenible y de calidad, incluyendo el impulso a la IyD y el escalamiento productivo de
bioproductos, bioinsumos, biomateriales, bioprocesos y esquemas de circularidad. Desde 2020 se crea la Dirección Nacional de Bioeconomía para articular su
promoción y regulación; fundamentalmente en el sector agropecuario y bioenergético. Se busca así, según se indica, aumentar la competitividad en el
mercado nacional e internacional a la vez que se propicia el desarrollo de las comunidades y territorios en términos sociales, productivos y ambientales. En tal
sentido, la bioeconomía se asume como una estrategia tecnoproductiva para producir alimentos, energía, productos y servicios de manera sostenible, que
conduzca al desarrollo de las comunidades y territorios en los aspectos sociales, productivos y ambientales.

Bolivia Proyectos puntuales, fundamentalmente de
financiamiento internacional

N/A Impulso a sistemas agroforestales sostenibles, en particular la agricultura familiar, esto enmarcado en los esfuerzos para promover la bioeconomía inclusiva y
sostenible

Brasil Estrategia Nacional de Bioeconomía  Presidência da
República (2024). DECRETO Nº 12.044.Disponible en:
https://bit.ly/3Ddug6Z.

2024 Brasil cuenta con una de las estrategias más ambiciosas de la región que coordina 13 ministerios. Busca promover economías forestales y de
sociobiodiversidad a partir de la identificación, innovación y valorización de su potencial socioeconómico, ambiental y cultural, a partir de la ampliación y
participación en los mercados y la generación de ingresos para los pueblos indígenas, comunidades tradicionales y agricultores familiares. Entre sus objetivos
principales se establece el uso sostenible, la conservación y la valorización de la biodiversidad y los servicios ecosistémicos; el impulso a la bioindustria, la
agricultura regenerativa y las economías forestales y de sociobiodiversidad; la descarbonización de los procesos productivos y el empuje a la IyD y la formación
de fuerza de trabajo especializada, entre otras cuestiones, incluyendo la evaluación de riesgos y oportunidades de las innovaciones tecnológicas en
bioeconomía.  Para el cierre de 2024 Brasil aún se encontraba desarrollando, con el apoyo del PNUD, su Plano Nacional de Desenvolvimento da Bioeconomia
de la mano de un Sistema Nacional de Información y Conocimiento sobre la Bioeconomía, tal y como lo establece su Estrategia. Su desarrollo ha incluido un
proceso de diálogos regionales (ver el Plano Nacional da Sociobioeconomia en la página web del Ministério do Meio Ambiente e Mudança do Clima).  

Las acciones en la materia ciertamente anteceden y se implementan en paralelo al desarrollo articulado del mencionado plan. El fortalecimiento del mercado
de productos biológicos se verifica ya desde 2009 con la adopción del Plan Nacional de Promoción de las Cadenas de Productos de Sociobiodiversidad y la
política de precios mínimos de garantía de estos. Desde entonces se han puesto en marcha medidas para favorecer el uso sostenible de la sociobiodiversidad,
la producción y los mercados agroecológicos y de productos orgánicos y para fortalecer la seguridad alimentaria y nutricional desde una política articulada de
gestión ambiental y territorial. En 2019 se desarrolla el Programa de Bioeconomía Brasil – Sociobidiversidad (MAPA) desde el cual se aceleran las acciones
alrededor de cinco ejes: estructura productiva de las cadenas de extracción; hierbas medicinales, aromáticas, condimentos, aceites y tés especiales de Brasil;
energías renovables para la agricultura familiar; reconocimiento de sistemas agrícolas tradicionales y rutas de la sociobiodiversidad. Adicionalmente, para el
caso específico de la Amazonía brasileña, se ha buscado potenciar la generación de valor agregado a partir de la innovación tecnológica y el apoyo a los
bionegocios, por ejemplo, desde el Centro de Bionegocios de la Amazonía (CBA, cbamazonia.org). El CBA reporta así proyectos en optimización de
bioprocesos, bioinsumos y biofertilizantes, conversión de residuos, entre otros.  Asimismo, se verifican otras acciones como el Proyecto Floresta+ Amazonía
del PNUD, el Fondo Verde del Clima (GCF) y el Ministerio de Medio Ambiente y Cambio Climático.

Colombia Plan de Acción para la Estrategia de Bioeconomía de
Colombia  Gobierno de Colombia (2020). Bioeconomía
para una Colombia Potencia viva y diversa: hacia una
sociedad impulsada por el conocimiento. Disponible
en: https://bit.ly/40Pc7pC.

2020-2030 Enfocada para promover el crecimiento económico sostenible con base en el aprovechamiento de la biomasa, biodiversidad y servicios ecosistémicos, así
como en la valoración del conocimiento ancestral, local y tradicional, el impulso a la innovación biotecnológica y la generación de la bioenergía. Argumenta la
apuesta por cadenas de valor con alto valor agregado, con enfoque regional y una experiencia previa en el impulso a los biocombustibles y la bioprospección
(364 contratos de acceso a recursos genéticos, 17 de ellos con fines comerciales). Ha puesto en marcha el plan Sácale jugo a tu patente para apoyar la
comercialización y transferencia tecnológica. Establece como metas la creación de 2.5 millones de empleos directos e indirectos, la comercialización de 500
bioproductos y la contribución del 10% al PIB para el 2030.

Costa Rica Estrategia Nacional de Bioeconomía (implementada
por el Comité Interministerial de Bioeconomía).
Ministerio de Ciencia, Tecnología  y
Telecomunicaciones (2020). Estrategia Nacional de
Bioeconomía. Costa Rica 2020-2023. Disponible en:
thttps://bit.ly/4fRG1Oh.

2020-2030 Establece como meta para el 2030 cimentar la producción sostenible de alto valor agregado en todas las regiones y biociudades emergentes del país con base
en el aprovechamiento justo y equitativo de la biodiversidad, el uso circular de la biomasa y el avance de la biotecnología para propiciar la diversificación
productiva, la creación de empleos verdes y en última instancia avanzar como país modelo en desarrollo sostenible. Al asociarla con los ODS y con la política
nacional de medio ambiente, climática, agroalimentaria y de ciencia, tecnología e innovación; propone, entre otras cuestiones, la conservación y restauración
de los recursos biológicos; la descarbonización; la economía circular; el impulso a la IyD y el apoyo financiero y captación de inversión extranjera para la
aceleración de bioempresas, capital semilla, aprovechamiento del mercado de bonos verdes (a través de BIOFIN (Biodiversity Finance Initiative) del PNUD).

Cuba Proyectos puntuales, fundamentalmente de
financiamiento internacional.

N/A Esencialmente enfocados en el sector agropecuario. Ejemplo de esto es el proyecto CUBE (Cuban BioEconomy) que desde 2021 financia el Ministerio Federal
de Educación e Investigación de Alemania para la investigación y colaboración entre agentes de la agricultura y la bioeconomía de ambos países que impacten
en el desarrollo territorial con beneficios en materia de seguridad alimentaria y cambio climático (http://cube-bioecon.org). No sobra señalar que el país tiene
consolidado un potente programa en biotecnología, destacado en aplicaciones biomédicas las cuales dieron su origen en la década de 1980 para afrontar
brotes de dengue y meningitis.
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Cuadro 3. (continuación)
Países de ALyC con estrategias para el avance de la bioeconomía

Fuente: elaboración propia sobre la base de las referencias indicadas en el cuadro

País Instrumento Periodo Enfoque

Ecuador Libro Blanco de la Bioeconomía
Sustentable en Ecuador del Ministerio
del Ambiente, Agua y Transición
Ecológica  Ministerio del Ambiente,
Agua y Transición Ecológica (2024).
Libro blanco de la bioeconomía
sustentable de Ecuador. Disponible en:
https://bit.ly/3Byu8yc.

2019 Producción y consumo de bienes y servicios provenientes del uso sostenible de recursos biológicos y sus derivados obtenidos de procesos productivos que contribuyen a la creación de empleo y la
disminución de la pobreza. Los primeros esfuerzos se verifican en 2019 con el programa Bioemprende para promocionar y fomentar los bionegocios. En 2020 se firma el pacto nacional de bioeconomía
sostenible con 10 principios generales para la acción entre los cuales denota el rol de la bioeconomía en la transición hacia un modelo de desarrollo productivo resiliente, competitivo y cooperativo y
diversificado con inclusión y equidad; el avance de la bioeconomía circular; el fomento a la inversión nacional y extranjera así como la priorización de cadenas de valor de la bioeconomía y el impulso a la
incubación y escalamiento comercial de bioemprendimientos. Con el avance a la bioeconomía, Ecuador busca revertir la balanza comercial biofísica negativa que históricamente caracteriza su
comercio (ecológicamente desigual), aunque reconoce los desafíos asociados a la escasez de recursos financieros para la IyD. En particular se plantea el aprovechamiento de los recursos de
biodiversidad (como recurso estratégico), la ecointensificación agropecuaria y eficiencia de las cadenas agroalimentarias, el impulso a la biotecnología y sus aplicaciones, la producción de bioenergía y
bioproductos, el empuje de la economía circular y la conservación y aprovechamiento de los servicios ecosistémicos. Lo anterior siempre con consideraciones entorno al acceso y uso respetuoso y
previamente informado de los saberes ancestrales, así como de inclusión del enfoque de género.

México Estrategia sectorial de bioeconomía
agrícola para México.  Secretaría de
Agricultura y Desarrollo Rural (2023).
Propuesta de estrategia sectorial de
bioeconomía agrícola para México
(ESBAM). Disponible en:
https://bit.ly/4hOG92R.

2023 La propuesta de estrategia de la Secretaría de Agricultura y Desarrollo Rural (SADER) se centra en el ámbito agroalimentario. Pese a dicho enfoque, busca vincularse con algunos programas
medioambientales y de desarrollo social. En tal sentido, la Estrategia considera la bioeconomía como vía para alcanzar la producción de alimentos seguros, inocuos, nutritivos y accesibles,
para contar con un medio ambiente más limpio y con una industria responsable que cuide sus procesos y sea más competitiva. Apuesta por la transformación de biomasa en diversas
cadenas productivas, incluyendo la generación de bioenergía con biomasa residual. Algunas acciones previas datan del 2008 cuando la Secretaría de Agricultura y Desarrollo Rural (ex
SAGARPA, desde diciembre de 2018 que es SADER) autoriza a la Subsecretaría de Agricultura la creación de la Dirección General Adjunta de Bioeconomía (ver: SAGARPA (2014). Manual de
organización de la Dirección General de Fibras Naturales y Biocombustibles. Disponible en: https://bit.ly/4eBWntw). No es, sin embargo, hasta el 3 de mayo de 2021 cuando se establece,
en el Reglamento Interior de la SADER, el desarrollo de un programa nacional en bioeconomía (Ver el Reglamento Interior de la Secretaría de Agricultura y Desarrollo Rural disponible en:
https://bit.ly/48W1BPF). En enero de 2023 se publica la propuesta de Estrategia por parte de SADER. Al cierre de 2024 la estrategia, como tal, no había sido publicada oficialmente. Debe
precisarse que las acciones de política pública no se han restringido al ámbito de la SADER. En 2024, por ejemplo, en la Estrategia Nacional de Economía Circular de la SEMARNAT se
advierte el papel de la bioeconomía no solo en la producción de alimentos, la circularidad del agua de riego, sino en el “bioturismo”, la producción de biocombustibles, bioenergía,
bionutrientes, biofertilizantes y biomateriales (ecoempaques, envases y embalajes) e incluso en el fomento a la simbiosis industrial (ver: Secretaría de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (2024). Bases para la elaboración de un diagnóstico de la Estrategia Nacional de Economía Circular en México. Disponible en: https://bit.ly/4fRR1eB). A nivel subnacional el
Estado de Puebla ha publicado una estrategia en bioeconomía (ver: Gobierno de Puebla (2022). Estrategia de bioeconomía circular y social del estado de Puebla. Disponible en:
https://bit.ly/48SMt5u). 

Perú Proyectos puntuales,
fundamentalmente de financiamiento
internacional.

N/A Las acciones hasta el momento se centran en la agroforestería y uso de recursos sostenibles. Se ha creado desde el Ministerio del Ambiente un Grupo de Trabajo para la promoción de la
bioeconomía y bionegocios en la Amazonía Peruana con apoyo de la Embajada Británica y el programa Partnership for Forests. El propósito es la preservación de los ecosistemas, la
promoción de cadenas de valor sostenibles y rentables y el empoderamiento de la población local para alcanzar un desarrollo sostenible e incluyente. Otra acción de mención es el apoyo
del BID mediante su programa Amazonía Siempre, desde el cual financia bioemprendimientos locales, siendo la organización de pueblos indígenas de la Amazonía peruana (AIDESEP) uno
de los primeros beneficiarios.

Paraguay Iniciativas acompañadas por
organizaciones internacionales.

N/A El Banco Mundial ha propiciado el empuje de la bioeconomía al subrayar el potencial económico de la bioeconomía (Banco Mundial, 2024). Se le ha dado especial atención a cuatro
cadenas de valor: biofarmacéuticos, carne sostenible, petit grain para cosméticos y embalajes sostenibles. Otras en mención incluyen la agroforestería, el ecoturismo y el financiamiento al
carbono. En el proceso el papel del Ministerio de Industria y Comercio es notorio al enunciar su interés de fomentar una economía nacional más verde, circular y con trazabilidad
socioambiental. Por su parte, la FAO impulsa la bioeconomía para fortalecer los sistemas agroalimentarios sostenibles y saludables, algo que de manera similar se busca con una estrategia
de bioeconomía del Chaco Paraguayo con el apoyo de IICA.

Uruguay Estrategia Nacional de Bioeconomía
Sostenible  Ministerio de Ganadería,
Agricultura y Pesca (2024). Uruguay.
Estrategia nacional de bioeconomía
sostenible. Disponible en:
https://bit.ly/41vvd4n.

2024 Tiene como antecedente la creación de un grupo interinstitucional en bioeconomía sostenible en 2018 desde el cual, en diciembre de 2020, se genera un borrador de la Estrategia de Bioeconomía que
fue aprobada en junio de 2024. Su plan de acción 2024-2026 se estructura alrededor de cuatro ejes estratégicos: producción y consumo sostenibles; inserción internacional con base en el valor
agregado ambiental; ciencia, tecnología e innovación orientadas a la bioeconomía y desarrollo territorial inclusivo (fomento a bioemprendimientos locales y a empleos verdes; desarrollo de
conglomerados territoriales para la bioeconomía de la mano de logística y transporte para el aprovechamiento eficiente de la biomasa). Considera de manera transversal las cuestiones regulatorias, de
capacitación y sensibilización de la bioeconomía, el financiamiento y la equidad de género. Denotan sectores como el de alimentos y bebidas, recursos forestales y biológicos acuáticos (agropecuaria y
agroindustria sostenible), la industria química y farmacéutica (bioinsumos, bioproductos), la valorización de residuos y subproductos, así como el ecoturismo.

Venezuela N/A N/A Se busca articular una visión en el marco de los planteamientos del Plan de la Patria, especialmente sus puntos: 1.4.6.5 sobre insumos biológicos; 5.1.1.2 sobre el uso y disfrute de los recursos naturales;
5.1.3.5 sobre la promoción de la apropiación social del conocimiento, desarrollo tecnológico e innovación para el aprovechamiento sustentable, justo y equitativo de la biodiversidad y 5.2 sobre la
protección y defensa del patrimonio y riquezas naturales (ver: Gaceta oficial de la República Bolivariana de Venezuela (2019). Plan de la Patria 2025. Hacia la Prosperidad Económica. Disponible en:
https://bit.ly/3OT7Vhx). Aunque no cuenta con una estrategia o plan específico, se han identificado el impulso a los bioinsumos como estrategia sostenible para el sistema alimentario, eso es, un
enfoque que calza con los esfuerzos de innovación agropecuaria impulsados por el BID e IICA. También juega un papel importante la conservación de ecosistemas y el ecoturismo. Se pueden articular
potenciales avances en la materia mediante proyectos con apoyo internacional/regional, especialmente en la Amazonía (en este caso venezolana) donde se busca conformar una agenda de actuación
común.
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las posturas en la región son diversas. algunas buscan que la bioeconomíaacompañe la agenda de desarrollo trazada nacionalmente como un elemento másque se puede aprovechar. otras, en cambio, pretenden hacer de la bioeconomía unmotor clave del crecimiento económico, una apuesta por la economía y elcrecimiento “verde” como palanca central de una agenda de desarrollo. en algunoscasos se argumenta que se busca fomentar la innovación tecnológica y aprovecharel potencial que reside en el conocimiento local, tradicional e indígena, mientrasque en otros se aboga por la conservación ecosistémica –incluyendo consideracionesde mercados de carbono y el hermanamiento con el impulso a soluciones basadasen ecosistemas, también denominadas soluciones basadas en la naturaleza–,10 lasbioinversiones en turismo o de ecoturismo (o lo que también se advierte comobioservicios que preservan o ayudan a preservar la naturaleza, incluyendo laagroecología) fundamentalmente para atender mercados nicho que son rentables. otras apuestas se plantean a propósito de asegurar el provisionamiento internode bioproductos, para la solución de problemas nacionales con enfoque social oincluso como resultado del impulso a la producción sostenible de biomasa para suexportación, incluyendo la necesaria para la producción de cash crops o cultivospara la exportación como los destinados a la producción de biocombustibles. estoúltimo se plantea, por ejemplo, argumentando el “potencial de las solucionesbasadas en la naturaleza en la agricultura”, el “incremento de la competitividad” yel empuje de la “diversificación de las exportaciones” (cepal, 2022; Banco Mundial,2024; iica, 2024).11

10 las soluciones basadas en la naturaleza refieren a las acciones para proteger, gestionar y restaurar losecosistemas, aumentando su resiliencia y generando cobeneficios ambientales, económicos y socialesdiversos. algunas definiciones sugieren que se trata de soluciones que se centran en aprovechar los ser-vicios y beneficios que los ecosistemas proporcionan de forma gratuita.
11 la apuesta por una “nueva” ola de los agronegocios se evidencia, por ejemplo, en la participación de Mar-cello Brito de Brasil en el ya mencionado Foro Mundial de Bioeconomía. Brito fue presidente de la aso-ciación Brasileña de agronegocios (ver su página web: abag.com.br) y de la asociación Brasileña deproductores de aceite de palma (abrapalma.org), ambas con importantes esfuerzos para encaminar labioeconomía como una acción clave de las ndc de Brasil, particularmente de cara a la cop30 de la con-vención Marco de las naciones unidas sobre el cambio climático (cMnucc) a celebrarse en Belém dopará.
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en medio de una diversidad de aproximaciones y prioridades en alyc, elconsenso alcanzado hasta el cierre de 2024 ha quedado expreso en los diezprincipios sobre bioeconomía que se dieron a conocer en el marco del lanzamientode la iniciativa de Bioeconomía del G20, o GiB, la cual –se indica– está alineada a lacop16 de la cdB y a la próxima cop30 de la convención Marco de las nacionesunidas sobre el cambio climático (cMnucc) (en noviembre de 2025). losprincipios acordados incluyen aspectos generales de promoción del desarrollosostenible y el cumplimiento de los ods, la acción por el clima, la conservación yuso de la biodiversidad en consideración de la distribución justa y equitativa delos beneficios derivados, la promoción de patrones de consumo y de producciónsostenibles a partir de la circularidad, el desarrollo de la ciencia de manera seguray responsable, el compromiso por la inclusión y la equidad en respeto de losderechos humanos y la igualdad de género, el impulso al comercio de productos yservicios de la bioeconomía, la evaluación de la sostenibilidad de las cadenas devalor de la bioeconomía en el largo plazo, la consideración de prioridades nacionalesy circunstancias regionales y locales, así como el fomento a la colaboración y coo-peración internacional a fin de aprovechar las fortalezas complementarias ypromover el financiamiento y el desarrollo de capacidades (GiB, 2024).en tal contexto cada vez se hacen más presentes los llamados tanto paracuantificar el potencial nacional/regional de tales acciones y priorizar las áreas deacción como para la búsqueda de financiamiento y el mapeo del ecosistema deactores económicos involucrados o potencialmente interesados en hacerlo (thom-chick, Jacobson y Ruamsook, 2024). asimismo, se llama a la creación de estándaresy al seguimiento de avances y alcances de la bioeconomía, incluso mediante la for-mulación de cuentas paralelas nacionales (Bid, 2024; Banco Mundial, 2024).12
Desarrollo tecnológico y bioeconomía: retos e implicacioneslo prometedor de la bioeconomía, en su calidad de tecnosolución, obedece alentendimiento cada vez mayor que se tiene de las ciencias de la vida y al avance de
12 se refiere al establecimiento de un mecanismo de monitoreo sobre el avance e impacto de la bioeconomíaen las economías nacionales, un tipo de cuentas satélite del sector; al respecto ver: Vargas, Mondaini yRodríguez (2023).
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la biotecnología en áreas como la edición y reprogramación de células, labioingeniería, el desarrollo de biomáquinas y de la biocomputación (que hace usode células, moléculas y adn en dicho campo de aplicación). todas estas áreas, queya figuraban en las visiones de mediano y largo plazo de la biotecnología definales del siglo XX (smith, 1996) y de la nanobiotecnología de principios del sigloXXi (niemeyer y Mirkin, 2004), suelen involucrar cada vez más conocimientoscientíficos de frontera derivando en aplicaciones de muy alto y alto contenido tec-nológico tales como las que derivan del grupo de las denominadas ómicas entrelas que destacan, en el ámbito del flujo de información genética intracelular, la ge-nómica, proteómica y epigenómica; en el ámbito de los productos metabólicos in-tracelulares la metabolómica, glucómica y lipidómica; entre otras como el análisisde Rna o la microbiómica. Relacionadas a las ómicas están la bioinformática, laautomatización, el aprendizaje automático (machine learning), el desarrollo de in-terfaces entre sistemas biológicos y computaciones y la inteligencia artificialaplicada, entre otras. las aplicaciones comprenden fundamentalmente la salud humana y veterinaria,la cosmética, así como también la agricultura, acuacultura y la producción dealimentos, esto sin dejar de tener una fuerte conexión con la producción debioenergía, de biopolímeros u otros biomateriales, así como con el avance de lastecnologías de la comunicación y la información. en lo que respecta al sector salud, las aplicaciones más rentables sueleninvolucrar un muy alto y alto contenido tecnológico y en menor medida tambiénen las aplicaciones veterinarias y cosméticas. en la agricultura, acuacultura y laproducción de alimentos, bioenergía y biomateriales, el contenido tecnológico esvariable, siendo mayormente dominante un contenido tecnológico alto-medio ymedio. en contraste, en los niveles bajos de contenido tecnológico están lasindustrias que hacen uso de cierto grado de innovación para la producción debiomasa y bioinsumos y, en los más bajos, las actividades de bioprospección y de-sarrollo de librerías genéticas y de conocimientos asociados. Resultan estar aúnmás alejados de los nichos de negocio más rentables las acciones ancladas en laconservación ecosistémica per se y en la promoción del ecoturismo y, con un nivelextremadamente bajo de contenido tecnológico, la transformación básica debiomasa (por ejemplo, de cultivos como el plátano donde se advierten oportunidades
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en frituras, textiles, harina, artesanías o envolturas y contenedores ecológicos;todos casos mencionados en la estrategia sectorial de México). otros negociosdonde no hay un contenido tecnológico directo son los que incursionan enmercados de carbono o de bonos verdes. dado que las innovaciones, sobre todo las de muy alto y alto contenidotecnológico, son cada vez más complejas y de acelerada comercialización, la inves-tigación y desarrollo no solo puede ser en algunos casos costosa, sino inclusorestrictiva para aquellos países con estructuras científico-tecnológicas débiles, yano se diga con limitada experiencia de escalamiento industrial. este es el caso, sinduda del grueso del sur global.a tal situación se suma el reto de diseñar e implementar medidas robustaspara evaluar los potenciales impactos, deseados y sobre todo no deseados. la in-vestigación sobre los impactos no deseados y, más aún, los mecanismos deregulación suelen quedar muy por detrás del ritmo de innovación y lanzamientode productos y servicios al mercado. esta ha sido la experiencia de múltiples áreasde aplicación de la biotecnología y la nanotecnología, la cual se debe al limitadoapoyo a ese tipo de investigación, a que suele estar en gran medida en manos delsector privado (lo que estrictamente conlleva a un potencial conflicto de interés) ya que las capacidades de gobernanza tanto para la gestión de la propiedadintelectual como de regulación de los potenciales impactos no deseados son enmuchos países limitadas y, de existir, frecuentemente son inoperantes en la prácticao se encuentran muy por detrás del ritmo de innovación (delgado Ramos, 2002,2008). se trata de una situación que ciertamente se torna delicada en un contextode tensión por quienes abogan por la regulación dura y quienes prefieren laregulación suave e incluso la autorregulación del propio sector en cuestión.asimismo, son palpables diversas contraprestaciones en el potencial avance delas tecnologías asociadas a la bioeconomía. por ejemplo, entre las apuestas para laproducción de biomasa a gran escala útil para la industria de biocombustibles,papel, bioquímicos o bioproductos (como bioplásticos) y las que abogan poresquemas tanto de producción local sostenible y socialmente solidaria de alimentoscomo de preservación de los ecosistemas y la biodiversidad (cepal, 2022). Y esque la degradación ambiental se ha intensificado tanto por el incesante avance de

5 Delgado Ramos_Maquetación 1  23/9/2025  9:06 p. m.  Página 55



Realidad Económica 374 / 16 ago. al 30 sep 2025 / Págs. 33 a 72 / issn 0325-1926

 56

Bioeconomía: narrativas, retos e implicaciones para América Latina y el Caribe/ Gian Carlo Delgado Ramos

la frontera agroindustrial,13 que en gran parte ha sido objetada por un agroextrac-tivismo que homogeniza las especies sembradas en menoscabo de especiesendémicas (Guevara y laborde, 2008), como por el continuo impulso a lasactividades extractivas de minerales y otros materiales, lo cual es por ejemplocada vez más visible en la amazonía y otras partes de alyc (sonter et al., 2017;Killeen, 2024). el proceso es sin duda contradictorio pues existen intereses para laconservación y uso sostenible de la biodiversidad que, sin embargo, han derivadoen casos de acaparamiento de tierras para la conservación o green grabbing(Borras et al., 2012; Blomley et al., 2013; Holmes, 2014). desde luego, ante los innegables impactos de la agroindustria y la minería, losgrandes capitales involucrados en tales bionegocios extractivos han abogado poruna actividad socioambientalmente responsable, autorregulada por medio deespacios proempresariales como la denominada Mesa Global de soja Responsable(responsiblesoy.org), la Mesa Redonda sobre Biomateriales sostenibles (ex MesaRedonda sobre Biocombustibles sostenibles; rsb.org) o la iniciativa para la trans-parencia de las industrias extractivas (eiti.org). un papel similar pareciera perfilarel Foro Mundial de Bioeconomía (wcbef.com) en la construcción de la gobernanzade los múltiples y muy diversos bionegocios (incluyendo los antes mencionados:soja, biocombustibles y biomateriales). con todo, y aún a pesar de los principiosde la GiB listados previamente, surgen algunos aspectos de tensión patentes enlos últimos años en alyc, por decir:- la tensión entre los proponentes de la bioeconomía en áreas típicamente ex-tractivistas y los actores que desde hace décadas han criticado la actividad pri-mario-exportadora, esto particularmente con aquellos que buscan acelerar laagenda de la conservación ecológica y de garantía al derecho humano a un
13 el caso de la soja es un claro ejemplo. el área cultivada más que se duplicó del 2000 a 2019 en américadel sur al pasar de 26.4 a 55.1 Mha, contexto en el que la superficie sembrada en la zona de la amazoníabrasileña aumentó más de diez veces con importantes impactos de marcada deforestación, especialmenteen el cerrado brasileño (song et al., 2021). para 2024, la superficie superó las 71 Mha en dicha región,correspondiendo 47.3 Mha a Brasil, 17.3 Mha a argentina, 3.8 Mha a paraguay, 1.9 Mha a Bolivia y 1.3Mha a uruguay (datos extraídos de la página web del united states department of agriculture (usda),ipad.fas.usda.gov). 
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medio ambiente sano.- la preocupación por las potenciales contraprestaciones entre asegurar el derechohumano al agua y al acceso a alimentos que permitan una alimentación adecuada,nutritiva y sostenible, y los usos del suelo y agua para la producción de biomasapara usos industriales (biocombustibles, bioplásticos, papel, etcétera), máscuando se trata de aquellos para exportación.- la contraposición entre los que abogan por el uso de organismos genéticamentemodificados (oGM) como innovación clave en el avance de un sector de laagroindustria y los que en cambio apuestan por la agroecología, la producciónde alimentos orgánicos e incluso el rechazo al uso de oGM y sus paquetes tecno-lógicos asociados, esto bajo criterios de aplicación del principio precautorio.- la limitante que pueden representar los derechos de propiedad del sueloexistentes en la región (sobre todo la propiedad social) para las actividades quedemandan su uso extensivo y, en consecuencia, los eventuales conflictos por latenencia y usufructo de la tierra.- los conflictos asociados al uso de los conocimientos locales e indígenas en cum-plimiento con el protocolo de nagoya y al avance de los bionegocios en línea conel acuerdo de escazú en materia de los y las defensoras de derechos humanosen asuntos ambientales.- el reto para gestionar la propiedad intelectual y sus nuevos estándares (porejemplo, el estándar st.26 sobre adn y Rna de la oMpi), pero también de la cer-tificación y etiquetado internacional y nacional de innovaciones relacionadas ala bioeconomía, así como para asegurar una regulación adecuada en torno a susefectos no deseados y a cuestiones elementales como la privacidad y el acceso ainformación personal. este último punto obliga a revisar y, en su caso, ajustartanto la política de acceso a la información como la política y financiamiento dela ciencia, tecnología e innovación.- las dificultades estructurales para trascender las dependencias tecnológicasexistentes (technological divide) e impulsar la innovación y encadenamientosproductivos endógenos de mayor valor agregado. 
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- lo anterior supone dar cuenta de los retos y desventajas que tiene la regiónpara competir en nichos de valor agregado y contenido tecnológico medio yalto, incluyendo no solo cuestiones de apoyos limitados a la iyd, sino tambiénla tendencia de una baja coordinación entre instituciones generadoras de cyt,sus investigadores y los espacios de toma de decisiones.otras cuestiones, identificadas por los proponentes de la bioeconomía, com-prenden: 1) los retos y obstáculos para coordinar e incluso integrar los esfuerzosque ya se están realizando a nivel nacional y subnacional en áreas que se puedenconsiderar parte de la bioeconomía; 2) la necesidad de desarrollar capacidadeslocales para el diseño, implementación y seguimiento de estrategias, acciones,proyectos, modelos y planes de (bio)negocios; 3) las fuentes de financiamientoexistentes y necesarias; 4) el fomento de mercados locales-nacionales y deexportación asociados a los bionegocios; 5) las facilidades para la incubación deempresas; 6) la necesidad de generar indicadores que permitan evaluar tanto elavance de los bionegocios como sus impactos; entre otras cuestiones. en el mismotenor la oecd (2009) identifica algunos retos para la bioeconomía tales como losasociados a las pérdidas económicas por parte de los productores menos eficientes;la dificultad de alinear los incentivos privados para desarrollar terapias médicascon las metas de la política de salud pública; la necesidad de alinear los avances enprocesos industriales a estándares de sostenibilidad vinculados al análisis delciclo de vida de los productos y servicios; así como los relativos a la gestión depropiedad intelectual y a la regulación de la investigación y el desarrollo.en síntesis, la bioeconomía se presenta como una tecnosolución para losprincipales problemas socioambientales y una apuesta para evitar cualquierproceso de transición y transformación estructural,14 no obstante, la apuesta no
14 se distingue aquí transición de transformación. por transición se alude al fenómeno de paso de un modode producción a otro, o a la fase en la que el sistema imperante enfrenta enormes dificultades para re-producir las bases socioeconómicas sobre las cuales se funda, a tal punto que se genera una reorganiza-ción desde la cual emergen nuevas condiciones de existencia (Houtart et al., 2017). por transformaciónse entiende el conjunto de cambios concretos que se requieren para dar tal paso, siendo estos aquellosque por su naturaleza trastocan las bases y la lógica misma del modo de producción imperante y no me-ramente cambios que pueden ser subsumidos por el modo de producción en curso por medio de medidasadaptativas.
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está libre de críticas, retos, limitaciones y potenciales impactos no deseados,todos aspectos que en alyc adquieren características particulares. a pesar deesto, algunas acciones podrían tener impactos ambientales deseables e inclusoabonar en la construcción de condiciones que propicien cambios cada vez mássignificativos, una cuestión que está en línea con el carácter contradictorio delsistema imperante.
Reflexiones finalesexiste una diversidad de aplicaciones que conforman los diversos nichos demercado de la bioeconomía. sus muy variadas definiciones sugieren que la bioe-conomía se ha convertido en un paraguas conceptual que da cabida a una diversidadde negocios que no necesariamente están asociados al desarrollo de tecnologíasde frontera. por esto, se puede argumentar que la bioeconomía ha sido útil pararenombrar y relanzar viejos nichos de negocios, incluyendo aquellos que hanresultado en fuertes críticas y rechazo social, tales como los oGM y sus paquetestecnológicos, las diversas aplicaciones actuales y potenciales de la biología sintéticao los múltiples negocios de extractivismo biológico (desde los asociados a la bio-prospección hasta los monocultivos de exportación). Más allá de los impactos previstos e inesperados de las innovaciones tecnológicas,es cierto que las nuevas tecnologías dan lugar a la posibilidad de desarrollarsoluciones –aunque sea parciales– a diversos retos socioambientales tales comola generación de energía limpia o el uso cada vez más eficiente y circular de lamateria. si bien esto es deseable, al menos en principio –pues ninguna tecnologíaestá libre de riesgos–, la naturaleza del mercado moderno, especialmente ennichos de frontera oligopólicos y monopólicos como lo son varios de la bioeconomía,solo socializará tales innovaciones en la medida en que sean económicamenteviables y no atenten contra los intereses de los negocios preestablecidos, esto sinpoder garantizar que no se genere una división tecnológica entre ricos y pobres(technological divide). aún más, los avances en tales cuestiones, aunque centrales,pueden significar poco o tener un impacto limitado, si los patrones de produc-ción-consumo siguen aumentando. de hecho, en la historia del capitalismo la in-novación tecnológica ha sido monumental, con incrementos en varios órdenes demagnitud en la eficiencia del uso de recursos, no obstante, el consumo de energía
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y materiales sigue en aumento, sobre todo desde mediados del siglo XX (delgadoRamos, 2019). en tal panorama, alyc se caracteriza por ser una región con un histórico y pro-nunciado déficit biofísico comercial, es decir que sus exportaciones físicas sonmayores que las importaciones, siendo las de mayor volumen exportado, según labase de datos de flujos materiales globales del iRp (2025), las de mineralesmetálicos, combustibles fósiles, biomasa y productos asociados. el escenariofuturo no es alentador si la tendencia del consumo de recursos continua, pues seestima que podría aumentar en casi 60% de 2020 a 2060 al pasar de unas 100 a160 millones de toneladas al año (unep, 2024).el papel de los países del sur global en el actual arreglo de la economía globaltiende a ser particularmente dinámico en la extracción de recursos naturales encrudo y, en algunos casos, con un cierto grado de transformación. su rol en losprocesos de acumulación de capital derivados del avance tecnológico, con muycontadas excepciones, es en cambio generalmente periférico. no es por tantocasual que las inversiones de los estados nación del sur global en innovaciones dealto contenido tecnológico en bioeconomía u otras áreas de innovación no esténdisponibles o sean escasas.15 al quedar en el mejor de los casos limitadas a nichospuntuales o a innovaciones de contenido tecnológico medio-bajo, y debido a lascarencias estructurales en materia de ciencia, tecnología e innovación, lo másprobable es que las promesas de los bionegocios en alyc –como en muchos otrospaíses del sur global– no cambiará de manera significativa las dependencias tec-nológicas imperantes, ya no se diga los intercambios ecológicamente desigualesque, históricamente, han derivado en una balanza comercial (bio)física desigual.
15 las patentes registradas ante la oMpi que explícitamente mencionan la bioeconomía, sea en su descrip-ción o porque han sido solicitadas por entidades abocadas al impulso de esta, suman once. ninguna deesas corresponde a un solicitante de alyc, siendo la mayor parte adjudicables a noruega. dependiendode la definición de bioeconomía usada, las patentes pueden por tanto abarcar toda una diversidad deáreas de aplicación. en una búsqueda realizada en la base de datos patentscope de la oMpi (http://pa-tentscpe.wipo.int) se han incluido los siguientes términos: “bioeconomía”, “biotecnología”, “bionanotec-nología”, “biocomputación”, “biomedicina”, “biocombustibles” y “biodiversidad”. la búsqueda reporta untotal de 921.724 patentes al 5 de noviembre de 2024, de las cuales 12.442 o el 1.3% se registraron enoficinas de alyc, la gran mayoría por solicitantes extranjeros.
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el gráfico 3 muestra que, en términos biofísicos, alyc exporta grandes cantidadesde minerales metálicos, biomasa y petróleo crudo e importa fundamentalmenteproductos derivados de combustibles fósiles, productos mixtos y complejos ma-nufacturados y productos de minerales no metálicos.16
ahora bien, lo antes dicho no debe interpretarse en el sentido de que alyc nodeba apoyar la educación, la ciencia y la tecnología, todo lo contrario. supone, encambio, reconocer la condición estructural de desventaja que la región tiene en lacompetencia tecnológica intercapitalista (delgado Ramos, 2011; Houtart et al.,2017), todo en un contexto en el que al mismo tiempo presenta una importantedeuda social y una acelerada pérdida de biodiversidad y de su conocimiento. talcondición debería ser el punto de partida para dar paso a un diálogo amplio,robusto y participativo sobre el papel del conocimiento científico y no científico yde la innovación tecnológica en el desarrollo de alyc, y en consecuencia, de lanoción misma de desarrollo más allá de aquella que lo equipara al crecimientoeconómico. las apuestas por un desarrollo de sostenibilidad débil, centradas en las tecno-soluciones como el principal instrumento de cambio, al ser funcionales al sistemaimperante, no pueden derivar en procesos de transición ni transformación sistémica.se trata de una limitante que es, más allá de su naturaleza política, cada vez máspreocupante pues las “soluciones” planteadas desde los tomadores de decisionesy el gran empresariado no han logrado revertir la profunda degradación ecológicay climática en curso. el sobreoptimismo es tal que mayormente se han fomentadolas acciones de menor costo y de fácil implementación, dejando las acciones demayor impacto para algún momento del mediano y largo plazo. 

16 alyc ha exportado más naturaleza que la que importa (es exportadora neta de recursos naturales) y, enconsecuencia, ha asumido los impactos socioambientales inherentes a las actividades extractivas de ex-portación (además de las asociadas al consumo interno). se puede sostener que, en términos generales,la región sigue teniendo, biofísicamente hablando, una economía de exportación primarizada cuyos im-pactos socioambientales se traducen en una “deuda ecológicamente desigual” entre exportadores (usual-mente del sur global) e importadores (típicamente del norte global). desde luego, ciertas relaciones deintercambio sur-sur requieren de mayor análisis, específicamente el caso de la balanza comercial (bio)fí-sica de alyc con china que en términos globales figura como un país importador neto (león, lewinsohny sánchez, 2020).
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la ciencia, sin embargo, ha advertido que postergar la acción decidida limita elalcance de las acciones actuales, ya que las torna insuficientes para afrontar losefectos de las retroalimentaciones en los sistemas terrestres y en los ciclos bio-geoquímicos (schleussner et al., 2024; Ripple et al., 2024). esto es muy relevante,sobre todo si se considera que los impactos de las retroalimentaciones más allá dela escala global aún no se entienden lo suficiente. por ejemplo, es necesarioestudiar los potenciales impactos a escala regional derivados del ajuste y equilibriode los componentes del sistema climático, incluso aún después de estabilizar lasemisiones y la temperatura, de ahí que se manifieste que “solo la reducción rápidade las emisiones en el corto plazo puede ser efectiva para reducir los riesgos cli-máticos” (ibid.). el reto es mayúsculo. la posibilidad de actuar de manera radical depende delas condiciones políticas, económicas, tecnológicas y socioculturales imperantes,

Gráfico 3. 
Balance comercial biofísico de ALyC, 1970-2024

Fuente: elaboración propia sobre la base de los datos del Internacional Resource Panel (IRP, 2025)
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así como de las capacidades que se puedan desarrollar para propiciar cambioscapaces de evitar las mencionadas retroalimentaciones y dar paso a escenarios detransformación estructural, propios de la sostenibilidad fuerte y de una economíaecológicamente viable. el cambio de paradigma acerca de qué entendemos por desarrollo es obligadosi queremos evitar los daños asociados a los escenarios tendenciales de la crisisclimático-ambiental. no obstante, los intereses creados se han traducido en resis-tencias profundas, desde el negacionismo climático, hasta la desacreditación delplanteamiento de la existencia de fronteras planetarias, se lo califica como unoque se opone a la acumulación de riqueza o de tinte “anticrecimiento” (pielke,2014). tales críticas, carentes de bases científicas sólidas (Richardson et al., 2023;ipcc, 2023), presumen consecuentemente de que la única ruta posible es el creci-miento económico, el cual, como se ha dicho, ha demostrado ser insostenible y so-cialmente excluyente e injusto, pues ha derivado en una distribución asimétricatanto de la riqueza como de los impactos socioambientales generados. Más aún, elcrecimiento económico al infinito en un planeta finito es termodinámicamenteirreal y, por tanto, solo puede entenderse como acto genocida. trascender la anomia social y avanzar hacia procesos de transformación queprioricen la vida y, por tanto, sus bases energético-materiales, es por demásurgente, razón por la cual se considera cada vez más relevante el conocimiento ylas experiencias que se encaminan a reducir el consumo (absoluto) de recursos,dígase por ejemplo desde reflexiones enmarcadas en el poscrecimiento y el decre-cimiento.en cualquier caso, el avance hacia otras modalidades de desarrollo, indepen-dientemente de cuál sea y sobre qué base tecnológica se ancle, debe en consecuenciaser guiado por el “principio de prevención del daño” (schleussner et al., 2024) y,desde luego, de acciones robustas y efectivas que prioricen a los más vulnerables,es decir, que atiendan las cuestiones de equidad y justicia relacionadas con los im-pactos y responsabilidades diferenciadas que caracterizan el actual modelo de de-sarrollo. también deben entenderse con mayor claridad los componentes ydinámicas de esas otras modalidades de desarrollo y cómo se pueden poner enmarcha en un contexto de diversidades –territoriales, sociales, políticas, económicas
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y culturales–, esto además de advertir cómo tales formas pueden trascender demanera efectiva las resistencias al cambio y los intereses creados. las soluciones concretas inevitablemente se jugarán entre los imaginarios delo deseable (para la vida) y la acción posible según la correlación de fuerzas impe-rantes, por lo que es clave habilitar cada vez mejores condiciones no solo paraimpulsar cambios transformadores, sino aquellos que sean coproducidos enfunción de las características de los territorios y su gente. esto último, para el casode alyc, obliga a revisar hasta dónde o en qué grado los gobiernos progresistashan logrado cambios y, más aún, si se trata de cambios estructurales que favorecenen un grado u otro la transición sistémica o si por el contrario, y más allá de las na-rrativas, se ha tratado en la práctica concreta de cambios que acaban siendo sub-sumidos por el sistema imperante.el resultado de tal revisión y de los agentes detrás de tales esfuerzos (no soloinstitucionales, sino de otra índole, incluyendo la academia) puede ayudar aidentificar los actores y las potenciales alianzas que podrían acompañar procesosde coproducción de alternativas para la vida, los cuales se juegan inevitablementeen lo comunitario y lo participativo, esferas que a su vez precisan esfuerzos parala transformación de las actitudes, aspiraciones y contradicciones individuales,institucionales y colectivas.Y es que como ya lo advertía lotka (1925), en la sociedad moderna domina unaconsciencia anclada en el ego (el estándar desde el cual nos parece más convenientedescribir nuestra experiencia y desde el cual se tiende a objetivizar el mundo).dicha consciencia está fundamentalmente anclada en instintos individualistas,agrega el autor, contexto en el que cada sujeto o unidad económica busca en cadatransacción una mayor ganancia independientemente de las ganancias o pérdidaspara la sociedad en general. es desde lo individual entonces que se consolidan losintereses sociales, dice lotka, lo cual es contradictorio no solo porque el trabajode un individuo no garantiza su existencia en el planeta, sino porque obligadamentela vida humana se resuelve de manera colectiva. por ello, puede sostenerse quesolo desde ahí, desde el bien común, puede calibrarse mejor qué conocimientos(científicos y no científicos) y tecnologías adoptar, pero sobre todo, qué arreglos
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socioeconómicos habilitan la prosperidad de la vida humana y no humana en ellargo plazo.
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Resumenel artículo analiza la cuestión de los monopolios y el papel del estado en los expo-nentes neoliberales Hayek, Rothbard y Friedman y su influencia en las ideas económi-cas y políticas de Milei. en el marco de la crítica a los rendimientos marginalesdecrecientes y la teoría del óptimo paretiano, encontramos que Milei niega las fluctua-ciones históricas del capitalismo, rechaza las fallas de mercado y los precios de mono-polio. el monopolista, de hecho, sería un “benefactor social”, ya que, desde su visión,satisfaría necesidades, realizaría mejoras tecnológicas y siempre ofrecería bienes y ser-vicios de mejor calidad a un menor precio. por lo tanto, el estado nunca puede interve-nir para regular los monopolios y oligopolios capitalistas. de este modo, a través delproceso de descubrimiento y cooperación voluntaria entre los individuos, Milei llega alas mismas conclusiones míticas de Rothbard sobre el equilibrio óptimo y la supuestaautorregulación del mercado.
Palabras clave: neoliberalismo – Fallas de mercado – anarcocapitalismo – ideas económi-cas y políticass
Abstract

Capitalist Monopolies and the Role of the State: Rothbard, Hayek, and Friedman in Milei’s The
Libertarian Paththis article examines the issue of monopolies and the role of the state in the worksof neoliberal exponents Hayek, Rothbard, and Friedman, as well as their influence onMilei’s economic and political ideas. Within the framework of the critique of diminis-hing marginal returns and the theory of pareto optimality, we find that Milei denies thehistorical fluctuations of capitalism, rejects market failures and monopoly pricing. inhis view, the monopolist is in fact a “social benefactor,” since they would meet needs,drive technological improvements, and always provide higher-quality goods and ser-vices at lower prices. therefore, the state can never intervene to regulate capitalist mo-nopolies and oligopolies. thus, through the process of discovery and voluntarycooperation among individuals, Milei arrives at Rothbard’s same mythical conclusionsregarding optimal equilibrium and the supposed self-regulation of the market. 
Keywords:  neoliberalism – Market failures – anarcho-capitalism – economic and political ideas
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Introduccióne l presente trabajo se propone analizar la cuestión de los monopolios yoligopolios en los exponentes neoliberales Friedrich Hayek, MurrayRothbard y Milton Friedman y su influencia en las ideas económicas ypolíticas de Milei. en la primera parte, se describen sucintamente las característicasde las escuelas neoliberales. luego se abordan los enfoques de los referentes delas escuelas libertariana-anarcocapitalista (Rothbard), austríaca (Hayek) y dechicago (Friedman) sobre los monopolios y oligopolios y el papel del estado. en lasegunda parte, se analizan estos tópicos en El camino del libertario (Milei, 2022).este texto, publicado en 2022 por la editorial planeta y de amplia difusión pública,sintetiza las principales ideas económicas del actual jefe de estado argentino. la estrategia analítica consistirá en un abordaje cualitativo de los significadosadosados al tópico de los monopolios y el estado en los principales textos deHayek, Friedman y Rothbard, para luego analizar la (re)lectura que hace Milei deesta misma temática, con base en las “cadenas de equivalencias” y las “fronteras”(laclau, 1993) enunciadas en El camino del libertario. de este modo, se trabajaráen el plano del contenido enunciado en el lenguaje (courtés, 1997: 48). se citaránfragmentos textuales para analizar la gramática de recepción de los referentesneoliberales en Milei, colocando el eje en la prédica (teórico-intelectual) neoliberalen la etapa previa a su acceso a la presidencia y no en la práctica discursiva(políticas públicas, acciones) del actual jefe de estado argentino (Fair, 2021).1

1 sobre el pensamiento económico de Milei y la libertad avanza, ver torme (2022). en cuanto a las po-líticas públicas que implementó como jefe de estado, ver cantamutto y Manzo (2024) y stefanoni (2024). 
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La teoría neoliberal y sus escuelasel neoliberalismo es un objeto complejo de estudiar, ya que existen intensaspolémicas sobre sus significados y sus usos o aplicaciones históricas y sus sucesivasreformulaciones y aggiornamenti. en este trabajo nos centraremos en los aspectosestrictamente teóricos o intelectuales del neoliberalismo (aunque sin desconocersu relación con la praxis histórico-política). Hay diferentes escuelas neoliberales. las más relevantes son la escuela austríacao de Viena, escuela monetarista o de chicago, escuela de Virginia y libertarianismo.2sus principales referentes ideológicos son ludwig von Mises y Friedrich Hayek(Viena), Milton Friedman (chicago), James Buchanan (Virginia), Robert nozick yMurray Rothbard (libertarianismo y vertiente anarcocapitalista el segundo). las escuelas neoliberales se distinguen entre sí por la metodología que usan, elénfasis en ciertos temas y su grado de radicalidad. pese a sus diferencias, convergenen un individualismo metodológico y en la defensa de la libertad económica demercado y la iniciativa privada como factores de eficiencia, competencia y bienestargeneral. el significante libertad actúa como punto nodal que los aglutina.3 almismo tiempo, estos valores positivizados contrastan con la centralidad del estadobenefactor, construido como su reverso y situado como lo abyecto. los referentes neoliberales confluyen, en general, en una feroz crítica al estadoasignador de recursos, regulador y distribuidor social, ya que es ineficiente yatenta contra la libertad individual, la propiedad y el libre mercado. sin embargo,tienen diferencias en relación al estado. los libertarianos, la versión más extremista,defienden un estado mínimo. en realidad, existen divergencias teóricas dentro dellibertarianismo (o libertarismo) entre la defensa del “estado mínimo” de nozick(1990) y la vertiente antiestatista de Rothbard. Rothbard critica la noción de
2 otra corriente neoliberal es el ordoliberalismo o escuela de Friburgo (también conocida como economíasocial de mercado).
3 de todos modos, hay que recordar que “los neoliberales no han sido insensibles a la seducción del estadoautoritario” (dardot y laval, 2021: 688). un ejemplo de esto es la influencia de los chicago Boys en elprograma económico neoliberal de pinochet (ibid.: 693-694).
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estado mínimo y promueve una utopía anarcocapitalista de “una sociedad sinestado”, lo que también implica “una sociedad sin gobierno formal” (Rothbard,2013: 97). según el estadounidense: 
el estado es el agresor supremo, el eterno, el mejor organizado, contra las personasy las propiedades del público. lo son todos los estados en todas partes, sean de-mocráticos, dictatoriales o monárquicos, y cualquiera sea su color. 
si se desea saber cómo ve el libertario al estado y a cualquiera de sus actos, bastacon pensar en el estado como en una organización criminal, y la actitud libertariaresultará perfectamente lógica. (Rothbard, 2013: 69-70)Hayek, y en particular Friedman, son gradualmente menos extremistas ypodemos decir que un poco más “realistas”. aunque rechazan las formas de “pla-nificación centralizada” por atentar contra la libertad individual (principalmente,la libertad económica) y consideran el estado benefactor esencialmente como ine-ficiente, buscan que garantice el correcto funcionamiento del mercado, hagacumplir los contratos entre privados y preserve el orden4 (incluso por la fuerza,para los “enemigos de la libertad”). de este modo, defienden un estado queintervenga básicamente para fijar las reglas de juego, garantizar la competencia yel orden público (Friedman y Friedman, 2004; Hayek, 2008).5

4 Rothbard señala que, al defender el monopolio de la violencia física del estado, las normas jurídicas deaplicación general y el pago de impuestos, Hayek termina fomentando un tipo de sociedad “absoluta-mente despótico y totalitario” y dando su aprobación a “una larga lista de acciones estatales que invadenclaramente los derechos y las libertades de los ciudadanos concretos” (Rothbard, 1999: 22). sobre lasdiferencias ideológicas entre Rothbard y Hayek, ver davies y Gane (2021).
5 Von Mises estaría en un punto equidistante. aunque critica las formas de “intervencionismo” del estadoque buscan “interferir en el mercado”, espera “del gobierno y de la policía que protejan al ciudadano, locual incluye a los empresarios y a sus empleados, contra los ataques de bandidos internos o extranjeros”y señala que “la principal tarea del gobierno es proteger el ágil funcionamiento de la economía de mer-cado contra el fraude y la violencia, ya provengan de adentro o de afuera del país” (von Mises, 2014: 55,57). en contraste con Rothbard, para von Mises la defensa del “orden social” interno y externo implicanecesariamente tener tribunales, policía y fuerzas armadas y el ejercicio legítimo de la “coacción” y la“violencia” física por parte del estado para “proteger al mercado” (von Mises, 2011: 313, 343-351).
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La cuestión de los monopolios
La justificación de los monopolios y oligopolios de Rothbardlos liberales clásicos, comenzando por adam smith, partían de un mundo de“competencia perfecta” que debía evitar la existencia de monopolios por susefectos perjudiciales sobre los precios. para smith, los monopolios son “enemigosde una buena gestión, pues esta solo puede lograrse en un país por medio de lacompetencia libre y general” (Guerrero, 2008: 111). en ese marco, la librecompetencia es un “valor incuestionable y (…) es tarea prioritaria del estadogenerarla y conservarla” (Basualdo, 2019: 28). también Ricardo criticaba los mo-nopolios por sus efectos en el aumento del precio, aunque aclaraba que “estoocurre solamente cuando no existe manera posible de aumentar su cantidad”(Guerrero, 2008: 112). en el capítulo “Monopolio y competencia” del tomo 2 del libro El hombre, la
economía y el Estado, Rothbard (2011) realiza una justificación de los monopolios(individuales o cartelizados).6 el eje de la argumentación rothbardiana se basa enla capacidad de los “consumidores” de elegir y condicionar la oferta. afirma que,en una sociedad de mercado, el individuo es “soberano”, ya que (supuestamente)es libre de decidir sobre “su persona y bienes” (ibid.: 130). de este modo, “en elmercado libre todos los individuos tienen propia soberanía sobre su persona y susbienes” (ibid.: 132). además, el “productor” (empresario capitalista) brinda unservicio útil a los “consumidores”,7 de manera tal que “únicamente puede ganardinero sirviendo a los consumidores” (ibid.: 134). 
6 en sentido estricto, “monopolio” implica que hay un “único productor en la respectiva rama de la indus-tria y ninguna otra produce un bien que pueda ser sustituto aproximado del suyo”. el “oligopolio”, por suparte, implica “unos pocos vendedores”, ya sea de un producto “homogéneo” o “diferenciado” (samuelson,1970: 550).7 este argumento tiene como antecedente a Böhm-Bawerk, fundador de la escuela austríaca, quien consi-deraba que la única propiedad que sería común a las mercancías es “ser deseadas por la gente” (Guerrero,2008: 69). esta teoría es contraria a la teoría de Marx sobre el valor-trabajo, que sostiene que “las únicaspropiedades comunes, cuantificables y exclusivas de todas las mercancías reproducibles por el hombreson de ser producto del trabajo humano y tener un precio” (idem). Bohm-Bowerk le criticó a Marx que“nunca demostró que lo único que tuvieran en común todas las mercancías era la característica de sertodas ellas producto del trabajo”. sin embargo, Marx aclaró que exigía que todas las mercancías –ademásde tener en común el trabajo– debían poder “cuantificarse” (medido, en este caso, por las horas de tra-
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debido a que todo individuo sería soberano en la relación de mercado (de allí elfamoso concepto neoliberal de la “soberanía del consumidor”),8 un productormonopólico (en su función de vendedor de bienes) puede decidir aumentar el preciode un producto o restringir su venta, si hay una mayor demanda del consumidor. siesta es rígida o inelástica,9 el precio aumentaría junto con sus ganancias: 
¿por qué ha estado en condiciones de obtener un “precio de monopolio” gracias ahaber restringido su producción? solo porque la demanda de sus servicios (sea di-rectamente por parte de los consumidores mismos, o indirectamente por intermediode productores de orden inferior) no tiene carácter elástico, de modo que una pro-ducción reducida del bien y un precio mayor conducen a mayores inversiones en laadquisición de su producto y, por ello, a un incremento de sus ingresos. (Rothbard,2011: 134)según Rothbard, no habría nada de malo en que el productor sea un monopolista,ya que los consumidores aceptan “voluntariamente” el precio fijado, o puedendecidir “boicotear” la compra, si consideran que el precio es demasiado elevado:10

bajo) (ibid.: 90-91). en este sentido, Marx sostiene que “la cantidad de trabajo misma se mide por su du-ración, y el tiempo de trabajo, a su vez, reconoce su patrón de medida en determinadas fracciones tem-porales, tales como hora, día, etc.” (Marx, 2021: 48).8 encontramos en von Mises esta idea de que “los supremos patrones son los consumidores”. sin embargo,para este autor, “si decimos que el consumidor es supremo o que el consumidor es soberano, no decimosque el consumidor esté libre de fallos o que el consumidor sea alguien que siempre sabe lo que es mejorpara él” (von Mises, 2014: 39). además, von Mises rechaza los monopolios privados que logran “cosecharun beneficio neto superior vendiendo menos a mayor precio, que vendiendo más a precio inferior”. estos“precios de monopolio (…) influyen en la estructura de los precios” y “son un factor de graves repercu-siones en el mercado” (von Mises, 2011: 337-338).9 Rothbard no considera que la rigidez de la demanda se vincula también con bienes relacionados con ne-cesidades básicas y las condiciones de ausencia de bienes sustitutos a los alimentos de primera necesidad(samuelson, 1970).10 en su defensa de los monopolios, Rothbard parte de la premisa de que “toda persona puede fijar el precioque desee por cierta cantidad de un artículo que tenga en venta; la cuestión está en que pueda encontraralgún comprador a ese precio. por supuesto, de la misma manera, todo comprador puede fijar el precioa que está dispuesto a adquirir un determinado artículo; la cuestión está en que pueda encontrar vende-dores a ese precio. en verdad, es este proceso de mutuas ofertas y exigencias lo que determina los precioscorrientes en el mercado” (Rothbard, 2011: 165).
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ese tipo inelástico de demanda es resultado exclusivo de las exigencias voluntariasde los consumidores. si estos realmente desaprobaran su “acción monopolística”,fácilmente podrían hacer que sus curvas de demanda se volvieran elásticas, proce-diendo a boicotear al productor y también aumentando su demanda en el nivel dela producción “competitiva”. el hecho de que no lo hagan significa que estánconformes con el estado de cosas existente y demuestra que ellos, al igual que elproductor, se benefician con los intercambios voluntarios que se llevan a cabo.(ibid.: 134)de esta manera, concluye Rothbard, los productores individuales pueden per-fectamente actuar monopólicamente, e incluso cartelizar los precios de formaconjunta (oligopólica) y restringir la producción (desabasteciendo el mercado),ya que obtienen ganancias ofreciendo un servicio a los consumidores en unarelación voluntaria:11
los productores individuales pueden restringir la producción y vender su tierra ysus bienes, sea de manera individual o conjunta (por medio de un “cartel”), con elfin de aumentar sus esperados ingresos monetarios, derivados de aquella venta.una vez más, nada hay en ese procedimiento que sea manifiestamente contrario ala moral. los productores, siempre que las demás circunstancias permanezcaniguales, intentan acrecentar el ingreso monetario que obtienen de sus factores deproducción. Más aún, solo pueden proceder así sirviendo a los consumidores, yaque, una vez más, la venta es voluntaria tanto por parte de los productores comode los consumidores. (ibid.: 134)la posibilidad de boicot de los consumidores para bajar el precio probaría quelos monopolios y carteles oligopólicos (incluyendo los duopólicos) son siempre“eficientes” y se autorregulan. al regirse por la ley de oferta y demanda y la“soberanía del consumidor”, para Rothbard los precios de monopolio serían pro-visorios y no podría haber monopolios ni oligopolios permanentes. además, su

11 Rothbard asume que el “productor” siempre ofrece un servicio útil, cuando en realidad puede haber, porejemplo, un monopolio de tabaco que afecta la salud humana y el medio ambiente. también la propa-ganda puede crear deseos innecesarios en los “consumidores”. para una crítica, ver Robinson (1974).
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éxito en el mercado mostraría que siempre brindan un servicio útil12 e innovador13para satisfacer a los consumidores. si así no lo fuera, nadie les compraría al preciofijado y ello obligaría a los productores (empresarios) monopolistas u oligopólicosa reducirlo (volviendo elástica la demanda).14
porque la “inelasticidad” en cuestión es simplemente un rótulo que se emplea paradesignar una situación en la que los consumidores gastan más dinero en adquirirun bien cuando el precio es más elevado que el que invertirían si el precio fueramás bajo. si los consumidores estuvieran realmente en contra de la acción delcartel y si los intercambios resultantes fueran verdaderamente perjudiciales paraellos, “boicotearían” a la empresa o empresas “monopolistas”, disminuirían suscompras de manera que la curva de demanda se convirtiera en elástica, y laempresa se vería obligada a aumentar su producción y a volver a reducir losprecios. (ibid.: 135)para Rothbard, los precios de los bienes solo pueden establecerse de dosformas: o a través del mercado libre y “voluntario” entre dos individuos que se be-

12 Útil no en el sentido como lo entienden los economistas neoclásicos marginalistas que asumen la utilidadmarginal decreciente de las mercancías. Rothbard (1999, 2011) critica estas visiones utilitaristas por suexcesivo racionalismo y su abuso de las ecuaciones matemáticas.
13 Rothbard señala que “schumpeter ha puesto bien de manifiesto la superioridad de la empresa ‘monopo-lista’ en cuanto a innovación y progreso” (Rothbard, 2011: 237).
14 Rothbard critica la teoría del precio de monopolio de la economía neoclásica, al señalar que existen di-ferentes “tramos de la curva de demanda”, de modo tal que “pueden existir grados variables de elasticidado inelasticidad de la demanda”. según este autor, por encima del precio de monopolio, “toda nueva ‘res-tricción’ de producción y ventas habrá de reducir el beneficio monetario del monopolista. esto implicaque la curva de demanda se convertirá en elástica, por encima de ese punto, al establecerse en el mer-cado”. en otras palabras, la oferta de los precios de monopolio estaría limitada por el grado de demandade los consumidores, quienes “convierten en elástica la curva por medio de su facultad de sustituir losbienes adquiridos por otros al hacer sus compras” (Rothbard, 2011: 179). también señala que es impo-sible distinguir con exactitud el “precio de monopolio del precio competitivo” (ibid.: 192-200). de estaforma, en la “economía de mercado” no habría un equilibrio perfecto, sino una “tendencia” al equilibrio,“sin alcanzarlo jamás” (ibid.: 200). por último, rechaza la teoría de la competencia monopolística o teoríade la competencia imperfecta de Joan Robinson, al considerar que no existe una “curva de demanda per-fectamente elástica” y que “llegue a ser horizontal”, lo que destruiría el concepto de “competencia pura”de esta teoría (ibid.: 227-230 y ss.). 
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nefician mutuamente de los intercambios y se autorregulan o a través de la inter-vención “violenta” del estado para regular el mercado:
no hay más que dos, y solo dos, maneras de establecer cuáles han de ser losprecios de los bienes. una es el camino del mercado libre, en el que los precios sonestablecidos en forma voluntaria por cada uno de los individuos que participan enel mercado. en esta situación, los intercambios se realizan en términos de beneficiopara todos los que intercambian. el otro camino es la intervención violenta en elmercado, la vía hegemónica en oposición a la contractual. tal establecimiento he-gemónico de los precios significa la exclusión de los intercambios libres y lainstitución de la explotación del hombre por el hombre, ya que hay explotaciónsiempre que se efectúa un intercambio sujeto a coerción. si se adopta el camino delmercado libre –el del beneficio mutuo–, no puede haber otro criterio de justiciaque el del precio de mercado libre, y esto incluye los pretendidos precios“competitivos” y “de monopolio”, tanto como la actuación de los carteles. en elmercado libre, consumidores y productores regulan sus actos en cooperación vo-luntaria. (ibid.: 136)de esta manera, no importa si hay monopolios ni carteles, ni tampoco si losprecios que establecen son demasiado altos, injustos o abusivos, siempre quesean monopolios privados, ya que estos simplemente buscan acrecentar susganancias y los consumidores siempre tendrían la posibilidad “libre” y “voluntaria”de no convalidar los precios ofrecidos. de modo tal que el boicot del consumidor,o la decisión del productor de bajar el precio, permitirían la “autorregulación” delos precios:
el boicoteo frente a un precio más alto, así como también el aumento de oferta alprecio menor, modificarían la característica de la curva de demanda, convirtiéndolaen elástica, al actual nivel de existencias, con lo que se eliminaría todo incentivo onecesidad para la constitución de un cartel. (ibid.: 142)Rothbard parte de la premisa de que el precio fijado por el “mercado libre”siempre es el más “eficiente” (ibid.: 150). según el estadounidense, “siendo loanterior una verdad en general, también es cierto en los casos específicos de las
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fusiones y los carteles” (ibid.: 150). en otras palabras, los monopolios y oligopoliosprivados serían eficientes.15 esto respondería a que los productores obtienenganancias brindando servicios útiles a los consumidores. Rothbard rechaza la dis-tinción entre “producción para uso” y “producción para obtener ganancia”, ya quetoda producción sería “para uso” (lo que niega, en términos marxistas, la diferenciaentre valores de uso y valores de cambio). de modo tal que: 
en la economía de mercado esto casi siempre significa bienes para el uso de otros,los consumidores. solo se puede obtener beneficio prestando servicios a los con-sumidores mediante la producción de bienes. desde otro punto de vista, no puedehaber producción que sea racional. (ibid.: 151)aunque Rothbard luego matiza esta afirmación, al sostener que “el mercadolibre se acercará todo lo posible a la prestación del máximo servicio a los consumi-dores” (ibid.: 152), mantiene la premisa sobre la eficiencia privada. pero lo másimportante es que realiza una defensa abierta de los monopolios capitalistascomo productores eficientes de servicios:16
es evidente que si una empresa, mediante una mayor eficiencia, llega a obtener encierto sentido un “monopolio” dentro de su industria, alcanza ese resultado, en elcaso que examinamos (la disminución en el coste medio), con la rebaja de susprecios y con beneficio para los consumidores. (ibid.: 152)Rothbard no solo niega el problema de los monopolios para la competencialibre, sino que incluso sostiene lo contrario, esto es, que son beneficiosos. además,el incremento de la eficiencia e innovación con el tiempo tendería a reducir los

15 aunque luego se desdice, al afirmar que “no hemos dicho que los carteles han de ser siempre más efi-cientes que las empresas individuales, ni que las ‘grandes’ empresas han de ser siempre más eficientesque las pequeñas” (Rothbard, 2011: 151-152).
16 sin embargo, sintomáticamente se centra en un tipo específico de relación entre productores de serviciosy “consumidores”. nada nos dice sobre qué ocurre con la realidad de la explotación de los empresariossobre los/las trabajadores/as asalariados en las fábricas industriales.
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precios y a aumentar la producción sin perjudicar a nadie.17 de esta forma, aunquereconoce que no existe la “competencia pura”, se distingue de Friedman y delprimer Hayek (el de Camino de servidumbre), quienes aceptan que el estadointervenga cuando hay monopolios para garantizar la competencia (y los negocios)de los privados. para el anarcocapitalista no habría motivos para que ello ocurra,por lo que el mercado se autorregularía en favor del bienestar general. una lógicasimilar de dejar actuar al “mercado libre” aplica Rothbard en el caso de los carteles(ibid.: 153-156): 
el régimen que tiende a la mayor satisfacción del consumidor no es, pues, el de la“competencia pura” o “perfecta” o el de la “competencia sin acción ‘cartelista’”, ni elde otra cosa que no sea simplemente libertad económica. (ibid.: 157)la conclusión es la misma: no interesa si hay un mercado de libre competencia,un monopolio o un oligopolio. lo que importa es que el estado no intervengasobre la “libertad económica” de los grandes empresarios para dejarlos hacer susnegocios privados, ya que estos serían eficientes y se autorregularían.  desde la visión anarconeoliberal de Rothbard, “todos los aspectos de laproducción”, incluyendo “los precios, la cantidad y naturaleza de los bienesproducidos, etc., deben ser resueltos por los empresarios” (ibid.: 151). esto implicaque el estado no puede regular sobre ellos (por ejemplo, fijando salarios mínimos,precios máximos, qué bienes producir y cuáles pueden ser dañinos, etc.). nuevamente,monopolios y carteles se basarían en el ofrecimiento voluntario de servicioseficientes y en la lógica de autorregulación de la oferta y demanda, por lo que enrealidad beneficiarían al consumidor:   
del examen precedente debería haber resultado claro que no hay nada que seaparticularmente reprensible ni contrario a la libertad del consumidor en el esta-

17 según Rothbard, “a medida que el mercado se desarrolla, la diversidad de bienes disponibles aumentaenormemente. Mientras crece el número de artículos disponibles, más bienes pueden ser adquiridos porla clientela y, ceteris paribus, la demanda por cada artículo alcanza mayor elasticidad. el resultado seráque las oportunidades para establecer precios de monopolio mostrarán tendencia a disminuir, a medidaque el mercado y los ‘métodos capitalistas’ progresen” (ibid.: 180).
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blecimiento de un “precio de monopolio” ni en la actuación de un cartel. tratándosede un cartel voluntario, su actividad no puede perjudicar la libertad de competir y,si resulta provechosa, más bien beneficia a los consumidores en lugar de causarlesperjuicio. se encuentra en perfecta consonancia con la existencia de una sociedadlibre, con la propia soberanía individual y con el hecho mismo de ganar dineroprestando servicios a los consumidores. (ibid.: 159)la premisa que Rothbard no se cuestiona es si siempre hay verdadera libertadde elegir para todos los consumidores (pensemos, por ejemplo, qué ocurriría sihubiese un monopolio privado del sistema de salud). un segundo problema deesta teoría anarconeoliberal es que presupone que los empresarios son siempreinnovadores y buscan ofrecer servicios de mayor calidad a un menor precio,cuando en la práctica no siempre funciona como la utopía rothbardiana lo indica.18tampoco son siempre eficientes en la prestación de servicios.19 las empresas mo-nopólicas u oligopólicas pueden aumentar abusivamente los precios, restringirpersistentemente la producción y generar desabastecimiento de productos básicoso perecederos, llegando incluso a derrocharlos para impedir su circulación.20además, lejos de ser intercambios meramente voluntarios, los monopolioscapitalistas pueden usar métodos de extorsión violenta para destruir la competencia.esto incluye formas de publicidad engañosa y manipulación de información queatentan contra la “soberanía del consumidor”.21
18 como señala samuelson, en la lógica del monopolio “el precio que le resulta más ventajoso es superioral coste medio y, en consecuencia, obtiene un beneficio monopolístico permanente. el precio es tambiénsuperior al coste marginal, porque la curva de demanda a él dirigida es descendente (de lo cual provienesu control sobre el precio)”. esto significa que “los recursos de la comunidad no están siendo utilizadosde la forma más eficiente” (samuelson, 1970: 569).
19 en países como la argentina contamos con numerosos ejemplos de cartelización de precios en empresasoligopólicas de supermercados, industria farmacéutica y de medicina prepaga que no son elásticas a labaja de precios, ni se “autorregulan” en beneficio de los consumidores.
20 tenemos diversos ejemplos históricos, como el derroche de miles de litros de leche de las patronales delagro en el conflicto de 2008 en argentina, o el desabastecimiento de alimentos básicos que generan confrecuencia las empresas concentradas de supermercados.
21 para una detenida crítica a los monopolios y oligopolios capitalistas desde una perspectiva heterodoxa,ver samuelson (1970), Robinson (1974) y, desde un enfoque marxista, el clásico trabajo de lenin (1946).
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un último aspecto que no menciona Rothbard es que habitualmente es la inter-vención del estado la que “rerregula” en favor del capital, garantiza la acumulaciónrentística y la formación o persistencia de monopolios u oligopolios privados. porotra parte, aun cuando un monopolio capitalista pueda llegar a ser más eficienteen la prestación de ciertos servicios, existen bienes públicos y comunes y serviciossociales básicos que, en un sentido no rothbardiano, marcan límites éticos, políticosy sociales y no pueden estar sujetos a la lógica de la ganancia privada.en definitiva, la defensa rothbardiana de los monopolios y oligopolios constituyeun intento de justificar el poder de las grandes corporaciones privadas, la concen-tración económica y la desigualdad social del capitalismo ultraneoliberal, naturalizarla lógica del individualismo egoísta y el darwinismo de mercado.
Hayek y la inevitabilidad fáctica de cierta planificación estatal la escuela austríaca o de Viena, desde sus primeros referentes del período deentreguerras (Menger, Böhm-Bawerk y Wieser) hasta von Mises y su discípuloFriedrich Hayek, adhieren al orden espontáneo del mercado contra las interferenciasilegítimas del estado (Guerrero, 2008). en Camino de servidumbre (publicado por primera vez en 1944), Hayek (2008),el principal exponente contemporáneo de esta escuela, defiende “los esfuerzos es-pontáneos y no sometidos a control de los individuos”, los que vincula con la“libertad económica” y el “libre desarrollo de la actividad económica”, en su calidadde fuentes de “progreso” (ibid.: 57-59). el austríaco critica los intentos de“sustitución del mecanismo impersonal y anónimo del mercado por una direccióncolectiva y ‘consciente’ de todas las fuerzas sociales hacia metas deliberadamenteelegidas” (ibid.: 61). según Hayek, todas las formas económicas intervencionistas, sean estassocialistas, keynesianas o fascistas, pese a sus diferencias de fines, coinciden enusar métodos “colectivistas” y de “planificación” estatal que buscan controlar demanera “centralizada” y “deliberada” la actividad económica, de acuerdo a un“plan único” y un modelo racional (ibid.: 70). de este modo, atentan contra la
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“libertad” de los individuos. en este punto converge con las críticas a las formas deplanificación y colectivismo de los libertarianos. sin embargo, Hayek, a diferencia de Rothbard, no defiende el laissez-faire, sinoque tiene en cuenta las condiciones fácticas para garantizar la libre competencia:  
es importante no confundir la oposición contra la planificación de esta clase, conuna dogmática actitud de laissez-faire. la argumentación liberal defiende el mejoruso posible de las fuerzas de la competencia como medio para coordinar losesfuerzos humanos, pero no es una argumentación en favor de dejar las cosas talcomo están. se basa en la convicción de que allí donde pueda crearse unacompetencia efectiva, esta es la mejor guía para conducir los esfuerzos individuales.(idem)si bien para Hayek la competencia constituye un método “superior” y el “máseficiente conocido”, ya que “permite a nuestras actividades ajustarse a las de cadauno de los demás sin intervención coercitiva o arbitraria de la autoridad” (idem),al mismo tiempo rechaza el dogmatismo del libre mercado puro y reconoce la im-portancia de tener una “estructura legal” que garantice la eficacia de la competenciapor lo que, como liberal: 
no niega, antes bien, afirma que, si la competencia ha de actuar con ventaja,requiere una estructura legal cuidadosamente pensada, y que ni las reglas jurídicasdel pasado ni las actuales están libres de graves defectos. tampoco niega quedonde es imposible crear las condiciones necesarias para hacer eficaz la competencia,tenemos que acudir a otros métodos en la guía de la actividad económica. (idem)de este modo, Hayek rechaza como principio la “interferencia coercitiva” delestado, pero admite que “a veces” la intervención estatal puede ser útil paraplanificar y preservar la competencia: 
el uso eficaz de la competencia como principio de organización social excluyeciertos tipos de interferencia coercitiva en la vida económica, pero admite otros
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que a veces pueden ayudar muy considerablemente a su operación, e inclusorequiere ciertas formas de intervención oficial. (ibid.: 71)entre las exclusiones, Hayek destaca que el estado no puede intervenir delibe-radamente sobre los precios o las cantidades de las mercancías, ya que “priva a lacompetencia de su facultad para realizar una efectiva coordinación de los esfuerzosindividuales” (idem). Menciona, en este sentido, una serie de “exigencias” de la in-tervención estatal para mantener la competencia:
es necesario, en primer lugar, que las partes presentes en el mercado tenganlibertad para vender y comprar a cualquier precio al cual puedan contratar conalguien, y que todos sean libres para producir, vender y comprar cualquier cosaque se pueda producir o vender. Y es esencial que el acceso a las diferentesactividades esté abierto a todos en los mismos términos y que la ley no tolereningún intento de individuos o de grupos para restringir este acceso mediantepoderes abiertos o disfrazados. (idem)según Hayek, bajo estas condiciones, las intervenciones del estado sobre losmonopolios y otras formas de intervención estatal (regulación de sustancias ve-nenosas, limitación de las horas de trabajo, controles sanitarios), aunque imponensobrecostos, pueden ser válidas y útiles para garantizar la competencia, midiendocostos y beneficios en cada caso:
aunque todas estas intervenciones sobre los métodos o la producción imponen so-brecostes, es decir, obligan a emplear más recursos para obtener una determinadaproducción, pueden merecer la pena. prohibir el uso de ciertas sustancias venenosaso exigir especiales precauciones para su uso, limitar las horas de trabajo o imponerciertas disposiciones sanitarias es plenamente compatible con el mantenimientode la competencia. la única cuestión está en saber si en cada ocasión particular lasventajas logradas son mayores que los costes sociales que imponen. (idem)incluso, Hayek afirma que puede compatibilizarse con un “extenso sistema deservicios sociales”, siempre y cuando sirva para mantener la libre competencia delos individuos:
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tampoco son incompatibles el mantenimiento de la competencia y un extensosistema de servicios sociales, siempre que la organización de estos servicios no sedirija a hacer inefectiva en campos extensos la competencia. (idem)en ese marco, destaca la importancia de contar con una estructura legal per-manente que marque las reglas de juego y preserve la competencia:
el funcionamiento de la competencia no solo exige una adecuada organización deciertas instituciones como el dinero, los mercados y los canales de información –algunas de las cuales nunca pueden ser provistas adecuadamente por la empresaprivada–, sino que depende, sobre todo, de la existencia de un sistema legalapropiado, de un sistema legal dirigido, a la vez, a preservar la competencia y alograr que esta opere de la manera más beneficiosa posible. (idem)a diferencia de la defensa de la propiedad privada ilimitada y el rechazo acualquier tipo de regla jurídica fijada por el estado –que encontramos en Roth-bard–, para Hayek, un marco formal de “instituciones legales” es importante paraeficientizar el mercado:
no es en modo alguno suficiente que la ley reconozca el principio de la propiedadprivada y de la libertad de contrato; mucho depende de la definición precisa delderecho de propiedad, según se aplique a diferentes cosas. se ha desatendido, pordesgracia, el estudio sistemático de las formas de las instituciones legales que per-mitirían actuar eficientemente al sistema de la competencia; y pueden aportarsefuertes argumentos para demostrar que las serias deficiencias en este campo, es-pecialmente con respecto a las leyes sobre sociedades anónimas y patentes, nosolo han restado eficacia a la competencia, sino que incluso han llevado a sudestrucción en muchas esferas. (ibid.: 71-72)otra excepción que justifica la intervención del estado proviene de las áreas enlas que el privado no obtiene ganancia y se relacionan con servicios básicos, comola señalización de las carreteras (en los que se afecta el bienestar social y losprivados no están interesados en invertir), cuando dañan a terceros (externalidades),como la desforestación o la contaminación del ambiente, o cuando los individuos
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no aceptan ser recompensados económicamente por los daños causados. en estoscasos, Hayek justifica la “regulación directa por la autoridad” para garantizar lacompetencia: 
Hay una diferencia entre las partidas que entran en el cálculo privado y las queafectan al bienestar social; y siempre que esta diferencia se hace considerable hayque encontrar un método, que no es el de la competencia, para ofrecer los serviciosen cuestión. así, ni la provisión de señales indicadoras en las carreteras ni, en lamayor parte de las circunstancias, la de las propias carreteras, puede ser pagadapor cada usuario individual. ni tampoco ciertos efectos perjudiciales de la desfo-restación o de algunos métodos de cultivo o del humo y los ruidos de las fábricas,pueden confinarse al poseedor de los bienes en cuestión o a quienes esténdispuestos a someterse al daño a cambio de una compensación concertada. enestos casos es preciso encontrar algo que sustituya la regulación por el mecanismode los precios. pero el hecho de tener que recurrir a la regulación directa por la au-toridad cuando no pueden crearse las condiciones para la operación adecuada dela competencia no prueba que deba suprimirse la competencia allí donde puedefuncionar. (ibid.: 72)en este punto, Hayek retoma la visión de adam smith sobre el rol del estado, elcual debería:crear las condiciones en que la competencia actuará con toda la eficacia posible,complementarla allí donde no pueda ser eficaz, suministrar los servicios que,según las palabras de adam smith, “aunque puedan ser ventajosos en el más altogrado para una gran sociedad, son, sin embargo, de tal naturaleza que el beneficionunca podría compensar el gasto a un individuo o un pequeño número de ellos”,son tareas que ofrecen un amplio e indiscutible ámbito para la actividad del estado.(idem)el estado, entonces, es un mal necesario que sirve para establecer jurídicamente lasreglas de juego, defender el valor de la competencia y garantizar los negocios privados:22

22 Hayek defiende un “estado de derecho” a nivel formal, lo que significa que “el estado está sometido entodas sus acciones a normas fijas y conocidas de antemano; normas que permiten a cada uno prever con
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en ningún sistema que pueda ser defendido racionalmente el estado carecerá detodo quehacer. un eficaz sistema de competencia necesita, tanto como cualquierotro, una estructura legal inteligentemente trazada y ajustada continuamente. soloel requisito más esencial para su buen funcionamiento, la prevención del fraude yel abuso (incluida en este la explotación de la ignorancia), proporciona un granobjetivo nunca, sin embargo, plenamente realizado para la actividad legisladora.(ibid.: 72-73)
El problema de los monopolios y la planificación “prudente” para garantizar efi-

cazmente la competenciaHayek también menciona algunas cuestiones sobre el problema de los monopolios.aunque se centra en los monopolios creados por el estado (en inglaterra), criticasus efectos perjudiciales para la competencia libre. se trata de:
una situación que no puede satisfacer ni a los planificadores ni a los liberales: unaespecie de organización sindicalista o “corporativa” de la industria, en la cual se hasuprimido más o menos la competencia, pero la planificación se ha dejado enmanos de los monopolios independientes que son las diversas industrias (…). aldestruir la competencia en una industria tras otra, esta política pone al consumidora merced de la acción monopolista conjunta de los capitalistas y los trabajadoresde las industrias mejor organizadas. Y, sin embargo, aunque esta situación existeya desde hace algún tiempo en extensos sectores, y aunque mucha de la turbiaagitación (y casi toda la movida por intereses) en favor de la planificación tieneesta misma finalidad, no es una situación que pueda probablemente persistir o jus-tificarse racionalmente. (Hayek, 2008: 73)

suficiente certidumbre cómo usará la autoridad en cada circunstancia sus poderes coercitivos”. aunquereconoce que “toda ley restringe hasta cierto punto la libertad individual, alterando los medios que lagente puede utilizar en la consecución de sus fines”; agrega además que “dentro de las reglas del juegoconocidas, el individuo es libre para procurarse sus fines y deseos personales, seguro de que los poderesdel estado no se usarán deliberadamente para frustrar sus esfuerzos” (Hayek, 2008: 93-94). en este sen-tido, afirma que “la igualdad formal ante la ley es incompatible con toda actividad del estado dirigida de-liberadamente a la igualación material o sustantiva de los individuos” y que “toda política directamentedirigida a un ideal sustantivo de justicia distributiva tiene que conducir a la destrucción del estado dederecho” (ibid.: 98).

6 Fair_Maquetación 1  23/9/2025  9:06 p. m.  Página 91



Realidad Económica 374 / 16 ago. al 30 sep 2025 / Págs. 73 a 110 / issn 0325-1926

 92

Monopolios capitalistas y rol del Estado. Rothbard, Hayek y Friedman en El camino del Libertario de Milei / Hernán Fair

el problema con los monopolios es que suprimen la competencia, por lo querequieren una creciente intervención del estado para preservarla:
esta planificación independiente a cargo de los monopolios industriales produciría,de hecho, efectos opuestos a los que proclaman los argumentos en favor de la pla-nificación. una vez alcanzada tal etapa, la única alternativa para volver a lacompetencia es el control oficial de los monopolios, una intervención que, si ha deser efectiva, tiene que hacerse progresivamente más completa y minuciosa. a estaetapa nos aproximamos rápidamente. (idem)Hayek aclara que rechaza tanto la “planificación” y “centralización completa dela dirección económica” como el laissez-faire extremo, y destaca que se trata debuscar cierto grado “prudente” y eficaz de intervención estatal:
nuestro objetivo no debe ser ni la descentralización extrema de la libre competenciani la centralización completa de un plan único, sino alguna prudente mezcla de losdos métodos. pero el simple sentido común se revela como un engañoso guía eneste campo. aunque la competencia puede soportar cierta mezcla de intervención,no puede combinarse con la planificación en cualquier grado que deseemos si hade seguir operando como una guía eficaz de la actividad productiva. (ibid.: 74)Hayek no defiende un sistema de economía mixta ni nada parecido, sino unaintervención instrumental del estado para las circunstancias excepcionales queasí lo requieran y que sirvan “para planificar la competencia, pero no para planificarcontra la competencia” (ibid.: 74). de esta forma, termina aceptando que cierta forma de “planificación” delestado sobre el mercado “será a veces inevitable” (idem). según el austríaco: 
la expresión laissez-faire describe de manera muy ambigua y equívoca los principiossobre los que se basa una política liberal. por lo demás, no hay estado que no tengaque actuar, y toda acción del estado interfiere con una cosa o con otra. (ibid.: 99)
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en el capítulo 4, intitulado precisamente “la inevitabilidad de la planificación”,Hayek critica la tesis marxista (iniciada por lenin) sobre la inevitabilidad históricade la fase monopolística del capitalismo avanzado y rechaza la “planificación cen-tralizada” (ibid.: 75-78 y ss.). sin embargo, realiza una defensa del principio de lacompetencia para alcanzar la coordinación espontánea del mercado:
lejos de ser propia para condiciones relativamente sencillas tan solo, es la grancomplejidad de la división del trabajo en las condiciones modernas lo que hace dela competencia el único método que permite efectuar adecuadamente aquellacoordinación. (Hayek, 2008: 78)la respuesta a las condiciones de monopolio no puede ser una planificacióntotal del estado, ya que “nadie puede contrapesar conscientemente todas las con-sideraciones que entran en las decisiones de tantos individuos” (ibid.: 79). en estesentido, para Hayek, la competencia es un principio irrenunciable, el único que, através del sistema de precios, permite a los empresarios “ajustar sus actividades alas de sus compañeros” (idem): 
lo importante aquí es que el sistema de precios solo llenará su función si prevalecela competencia, es decir, si el productor individual tiene que adaptarse él mismo alos cambios de los precios y no puede dominarlos. cuanto más complicado es elconjunto, más dependientes nos hacemos de esta división del conocimiento entreindividuos, cuyos esfuerzos separados se coordinan por este mecanismo impersonalde transmisión de las informaciones importantes que conocemos por el nombre desistema de precios. (idem)de este modo, mediante el supuesto mecanismo de “coordinación automática”de los individuos del régimen de competencia, se garantizaría un sistema deprecios eficaz y en equilibrio. de manera tal que, a pesar de sus postulados espontaneístas, Hayek reconocíala importancia de tener un sistema jurídico-formal permanente y aceptaba ciertasintervenciones selectivas del estado para evitar los monopolios y preservar lacompetencia. es decir, el estado únicamente podía intervenir sobre el mercado
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para marcar las reglas de juego generales y garantizar su correcto funcionamiento(libre).
La cuestión de los monopolios en Friedman Milton Friedman, exponente clave de la escuela de chicago, coloca el eje en lacrítica a la emisión monetaria como causante único de la inflación. su más famosatesis afirma que la inflación “es siempre y en todos los sitios un fenómenomonetario” (Friedman y Friedman, 2004: 357). aunque también defiende unproyecto de “libertad total de comercio”, que debía “hacerse a escala mundial”(ibid.: 82-83). en Libertad de elegir (publicado por primera vez en 1979) eleconomista estadounidense (junto con su esposa Rose) critica los aranceles, elsistema de seguridad social, la intervención del estado en la ciencia y en laeducación, el pago de impuestos y la burocracia, y aboga por un sistema delibertad económica, contra la interferencia estatal. sin embargo, en el apartado “el papel del estado”, del capítulo 1, Friedmanretoma a smith y menciona cuatro “deberes” esenciales del estado: “la protecciónde los individuos de una sociedad de la violencia”, la “adopción de reglas de juegogenerales” (en particular, para defender la propiedad privada), el “destinado apreservar y a reforzar una sociedad libre” (mantenimiento de calles, autopistas yobras públicas que no son de interés o no son rentables para los individuos parti-culares, molestias de humo y ciertos efectos externos demasiado caros o quegeneran efectos sobre terceros) y “proteger a los miembros de la comunidad queno se pueden considerar como individuos responsables” (locos y niños) (Friedmany Friedman, 2004: 50-57). según Friedman, “nuestros cuatro deberes del estado tienen realmente unagrandísima importancia” (ibid.: 57). dicho esto, el mismo Friedman es muyprudente cuando se refiere a las funciones fácticas de los gobiernos y advierte delpeligro de sus “abusos” para la libertad económica. aclara que en cada casoparticular “hay que hacer un balance de los pros y los contras” de estos principios(idem). sin embargo, en los siguientes capítulos se dedica a defenestrar al estadosocial, por lo que sus salvedades iniciales sobre los deberes básicos del estadoactúan más como una estrategia argumentativa. 

6 Fair_Maquetación 1  23/9/2025  9:06 p. m.  Página 94



Realidad Económica 374 / 16 ago. al 30 sep 2025 / Págs. 73 a 110 / issn 0325-1926

Monopolios capitalistas y rol del Estado. Rothbard, Hayek y Friedman en El camino del Libertario de Milei / Hernán Fair

 95

en relación al tema de los monopolios, Friedman afirma que: 
todo lo que impide que los precios expresen libremente sus condiciones de laoferta y de la demanda obstruye la transmisión de información correcta. elmonopolio privado constituye un ejemplo de ello. no impide la transmisión de in-formación a través del sistema de precios, pero falsea la información transmitida.(ibid.: 37)Friedman rechaza la tesis de la “competencia perfecta” y señala que todoproductor ejerce influencia sobre el precio del producto. destaca tres fuentes delpoder de monopolio: debido a consideraciones técnicas que hacen más eficiente yprovechoso el tener una sola empresa en vez de muchas, por la ayuda estataldirecta o indirecta a través de aranceles, legislación tributaria y laboral, y lasformas de confabulación privada, que suelen contrarrestarse con las leyes antitrust(palley, 2014: 142-143).23
estas críticas, que habilitan la intervención “subsidiaria” del estado, son lasque el anarcocapitalismo rechaza expresamente. de allí que Rothbard critique porderecha a Friedman, ya que este: 
sostiene la libertad en oposición a la intervención estatal como tendencia general,pero en la práctica permite una miríada de excepciones dañinas, excepciones quesirven para viciar al principio casi en su totalidad, sobre todo en los asuntospoliciales y militares, en la educación, en los impuestos, en el bienestar, en las “ex-ternalidades”, en las leyes antimonopolio, el dinero y el sistema bancario. (Rothbard,2013: 44)

23 en otro texto, Friedman también reconoce que hay funciones importantes que deben ser realizadas porel estado, como mantener la ley y el orden y participar en obras públicas. en particular, destaca que enel neoliberalismo el estado tiene que establecer las condiciones formales para garantizar la libre com-petencia y prevenir el monopolio, de manera tal que el sistema de precios pueda operar con eficacia. eneste sentido, reconoce la importancia de las leyes antimonopolio (conocidas como leyes sherman) deestados unidos (Friedman, 1951). 
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Veamos ahora la lectura que hace Milei sobre estas cuestiones en El camino del
libertario.             
Milei: el camino del libertarioen El camino del libertario Milei adhiere a un modelo de capitalismo anarco-neoliberal asentado en la defensa irrestricta de la “propiedad privada”, el “mercadolibre” y la “competencia”. este modelo se basaría en la “división del trabajo” y la“cooperación entre capitalistas y trabajadores” (Milei, 2022: 139-143). Mileiafirma que “las remuneraciones que determina el mercado libre de intervenciónson las justas” (ibid.: 154) y relaciona las “ideas de la libertad” con “un conjuntode valores morales superiores que nos traerán mayor prosperidad, bienestar,salud, felicidad y paz” (ibid.: 67). los empresarios dueños de los medios deproducción serían “benefactores sociales” que se dedican a “satisfacer lasnecesidades” de los consumidores con “su propio esfuerzo y producción al serviciode sus semejantes” (ibid.: 152-153).en el marco de este rechazo a la teoría del valor marxista y la defensa del libe-ralismo económico extremo, para Milei no habría condiciones históricas originariasque, a través del estado, permitieron la apropiación privada violenta de los bienespúblicos y la acumulación ampliada de capital, formas de rerregulación estatal enfavor del capital y relaciones sociales que implican un intercambio desigual detiempo de trabajo socialmente necesario dedicado a la producción, por mercancíasque se objetivan fetichistamente como “cosas” a través del “equivalente general”del dinero y se valorizan en la circulación de capital (Marx, 2021).24

siguiendo textualmente a Rothbard, Milei considera que el estado es una “or-ganización criminal” y el principal “agresor” contra el derecho a la propiedadprivada, en todo tiempo y lugar: 
24 “el comportamiento puramente atomístico de los hombres en su proceso social de producción, y porconsiguiente la figura de cosa que revisten sus propias relaciones de producción, se manifiesta ante todoen que los productos de su trabajo adoptan en general la forma de mercancías. el enigma que encierrael fetiche del dinero no es más, pues, que el enigma, ahora visible y deslumbrante, que encierra el fetichede la mercancía” (Marx, 2021: 113).
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para los libertarios, el estado es el agresor supremo, el eterno, el mejor organizado.el estado es una organización criminal. lo son todos los estados y en todas partes,ya sean democráticos, dictatoriales o monárquicos. (Milei, 2022: 178)si el mercado libre es el reino de los cielos y el estado es el “agresor supremo”, ¿quéplantea Milei frente al problema fáctico de los monopolios capitalistas que muestranlas fallas de mercado y ponen en cuestión las premisas de la competencia libre?
El (no) problema de los monopolios, la ausencia de fallas de mercado y el (no) papel

correctivo del Estado en Mileia diferencia de adam smith y david Ricardo, los economistas neoclásicos pare-tianos, e incluso Hayek y Friedman, Rothbard no considera que los monopoliossean perjudiciales. incluso son positivos, siempre y cuando no sean fijados por elestado. en El camino del libertario (2022), Milei sostiene que habría un “desvío”de los economistas neoclásicos paretianos. según Milei, la teoría de los ciclosreales –a partir de premisas neoclásicas– comparte un mismo problema derivadodel concepto de óptimo de pareto: la aceptación de que existen “fallos de mercado”.esto los conduce a reconocer la necesidad de una intervención “correctiva” delestado. esto abre la posibilidad a una especie de intervención estatal ascendenteque –en un salto argumental– conduciría al peligro “socialista”: 
el problema, desde mi punto de vista, se encuentra en que dicho análisis estáconstruido sobre el paradigma neoclásico y, cuando se da ingreso a los fallos delmercado, ahí se abre la caja de pandora socialista (sic). (ibid.: 29)Milei sostiene que Hayek lo llevó a observar este problema dentro del paradigmaneoclásico25 (replicado por la microeconomía matemática):

25 sin embargo, vimos que Hayek criticaba a los monopolios y reconocía la importancia de que el estadointervenga de modo “prudente” para garantizar la competencia entre los privados. Milei no retoma estosaspectos. en cambio, parece basarse aquí en von Mises, para quien “si el gobierno no se detiene en su in-tervención (económica), finalmente llegará un punto en el que todos los precios, los salarios, los tipos deinterés, en pocas palabras: todas las cosas en el sistema económico total son fijadas por él. Y esto es, sim-plemente, socialismo” (von Mises, 2014: 63-64).
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ahí empiezo a ver no solo los problemas de la economía neoclásica, sino que,además, internalizo cómo personas que se consideran liberales, al abrazar laestructura neoclásica, terminan siendo funcionales al socialismo. (ibid.: 55)si para la microeconomía neoclásica el libre mercado conduce a un “equilibrio”conocido como “óptimo de pareto” (en el que se sigue una lógica win-win), lapresencia de monopolios y “estructuras de mercado concentradas” representa“un desvío desde el tan ansiado óptimo” (ibid.: 50).26 esto se debe a que restringenla producción, lo que afecta la eficiencia y la competencia. sin embargo, para Mileila tasa de crecimiento mundial de la economía y la reducción “fenomenal” de lapobreza bajo el capitalismo sería una muestra de que el laissez-faire conduce albienestar general. de este modo, la crítica a los monopolios y a las economías con-centradas carecería de sentido:
¿cómo carajo puede ser que los economistas pensemos que los monopolios sonmalos o que las estructuras concentradas son malas, si la evidencia empíricamuestra que trajeron un nivel de bienestar fenomenal? (…) la teoría económicadice que las estructuras de mercado concentradas son malas para el bienestar. Ymirá los datos. Rendimientos crecientes y una caída fenomenal de la pobreza.(ibid.: 51)Milei no muestra ningún dato concreto sobre los “rendimientos crecientes” y la“caída fenomenal de la pobreza”. en cambio, niega las fluctuaciones cíclicas y lasdepresiones históricas del capitalismo (guerras mundiales, crisis de Wall streetde 1929, crisis financiera de 2008-2010). tampoco hace referencia al enorme in-cremento que hubo en la desigualdad en la distribución de la riqueza, sobre todoa partir de los años 80 y 90 del siglo pasado (piketty, 2014), ni a las fuertes desi-gualdades socioeconómicas entre países centrales y periféricos (y dentro de ellos,a partir de la brecha de género y la discriminación racial).

26 en la teoría del óptimo de pareto una política sería buena si a alguno le va mejor (en términos de bienescapaces de satisfacer necesidades) y a ninguno le va peor. Rothbard critica a los economistas utilitaristasque se basan en este criterio, ya que implica invocar un “principio de unanimidad” que se apoya en unjuicio de valor sobre el statu quo existente (Rothbard, 1999: 3). 
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en cambio, señala a continuación que, a partir de la lectura de El hombre, la
economía y el Estado de Rothbard, en particular del capítulo “Monopolio y compe-tencia”, descubrió que la existencia de monopolios no sería mala. de hecho, el mo-nopolista sería un “benefactor social”, ya que se trata de una empresa que realizómejoras tecnológicas o innovaciones, y esto le permitió brindar un mejor servicioa los consumidores y a un menor precio:

pensemos en diez empresas que venden celulares. de pronto una hace un desarrolloque le permite ofrecer el mejor celular al menor precio ¿cuál es el resultado? lasrestantes nueve empresas quiebran. ahora hay una sola empresa. un monopolio.no intentes autoconvencerte de que es malo. no lo es. ese monopolio es unbenefactor social, hay que aplaudirlo de pie (sic). darme cuenta de esto fue unshock fenomenal sobre mi forma de pensar. ahí nació el austríaco.27 (Milei, 2022:52)Milei también menciona un análisis sobre el mercado telefónico durante los 90en la argentina como un mercado “disputable”, que, aunque limitado a un caso es-pecífico de servicios, permitiría generalizarlo al conjunto de los monopolios yexplicar la presencia de un equilibrio óptimo:28

27 Milei equipara al austríaco con el libertario. esto tiene lógica por las continuidades ideológicas que existenentre Rothbard, von Mises y Hayek. sin embargo, mientras que von Mises defiende el uso del monopolioestatal de la violencia para garantizar el orden público y la función del estado de recaudación impositiva(von Mises, 2011, 2014), Hayek, en particular en camino de servidumbre, tampoco defiende un anar-quismo antiestatista, sino un estado que marque las reglas de juego y garantice la competencia, defiendala propiedad privada, recaude impuestos de modo eficiente y brinde servicios básicos en los que el mer-cado no desee participar (Hayek, 2008). 
28 aunque Milei eligió un ejemplo específico debido a los problemas en la prestación de la telefonía públicaen argentina durante el monopolio estatal de entel, la privatización de este servicio en 1990 generó unmercado oligopólico con escasa innovación tecnológica en relación a los estándares internacionales. ade-más, telefónica y telecom se beneficiaron de la intervención rerreguladora del estado que licuó la deudade la empresa previo a la privatización y permitió un aumento de las tarifas en más del 700% (pese a laexistencia de precios tope), luego fijó tarifas dolarizadas y una indexación de las mismas (que contradecíalo estipulado en la ley de convertibilidad de 1991), lo que generó rentas extraordinarias para las dosempresas adjudicatarias y sus socios locales. para un detallado análisis de esta privatización, ver abeles,Forcinito y schorr (2001). 
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Que un mercado sea disputable quiere decir que se puede alcanzar un óptimo depareto, en la lógica de la economía neoclásica, aun cuando hubiera una solaempresa garantizando la libre entrada y salida. (ibid.: 58)para entender esta lógica de pensamiento debemos considerar que, al igualque Rothbard, Milei parte de la premisa de que todo empresario “está sujeto a lasoberanía de los consumidores” (ibid.: 162). en ese marco, “las pérdidas y lasganancias dependen pura y exclusivamente de la capacidad e incapacidad del em-presario para adaptar la producción a la demanda de los consumidores” (ibid.:163). además, los individuos no disponen de información completa. esto implicaque no hay un equilibrio general y un conocimiento perfecto. Milei vincula elmercado con un “proceso de descubrimiento, en el que cada precio pagado o cadaingreso percibido son parte de un sistema” (ibid.: 156). el “éxito del mercado” se relaciona con la “capacidad de generar descubrimientos”,por lo que se trataría de un proceso de ajuste “espontáneo” que, progresivamente,conduce “a disipar cada vez más esas brumas de ignorancia” (ibid.: 157). de estemodo, aunque no hay un equilibrio perfecto y permanente a priori (ya que la in-formación de los agentes es limitada), existiría una tendencia, a través del procesode descubrimiento y cooperación voluntaria del mercado, que conduciría finalmentea un equilibrio similar al óptimo paretiano.29
en otras palabras, pese a sus críticas, Milei termina aceptando la misma lógicaneoclásica del equilibrio óptimo del mercado para justificar los monopolios. apartir de estas premisas, concluye que “los fallos de mercado no existen”, los mo-nopolios no son perjudiciales y, por lo tanto, nunca está justificada la intervenciónestatal sobre el mercado:
estoy convencido de que los fallos del mercado no existen. cuando alguien sostieneque está frente a un fallo de mercado y resulta necesaria la intervención del estado

29 en este punto en particular, Milei también parece retomar aportes del anarcocapitalista israel Kirzner.a diferencia de schumpeter, Kirzner considera que la “innovación” del empresario “coordina los planesde los distintos agentes económicos” y no constituye un “factor de desequilibrio” (sarjanovic, 1989). 
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le sugiero que haga dos ejercicios: 1) antes de culpar al mercado le sugiero que sefije si no está el estado estorbando en el medio, siendo el origen del problema, y 2)si el estado no está estorbando, sugiero que vaya y estudie mejor lo que estámirando, porque lo está haciendo mal ¿le parece una visión fundamentalista? losiento por usted. cuando uno entiende que el mercado es un proceso de cooperaciónsocial en el cual se intercambian derechos de propiedad de modo voluntario, lacareta del intervencionista se cae. (ibid.: 55-56)en el capítulo intitulado “capitalismo, socialismo y la trampa neoclásica”, Mileiretoma el debate con los economistas neoclásicos de la línea paretiana y sus deri-vaciones: 
Mi tesis central es que, aun cuando haya neoclásicos que son en buena ley y se au-todefinen como liberales, la formación académica asociada al paradigma mencionadotermina siendo funcional a la causa socialista. (ibid.: 113)en específico, cuestiona “los fundamentos del análisis neoclásico que, bajo laforma de fallos de mercado, abre la caja de pandora del intervencionismo y, conello, el avance socialista” (idem). Milei replica la argumentación sobre el “progresotecnológico” y los supuestos “rendimientos crecientes a escala” del capitalismo delos “últimos 250 años” (ibid.: 114-119).30 la conclusión a partir de estas premisas(reduccionistas) es que los economistas neoclásicos (Walras, pareto) y sus deriva-ciones en la microeconomía realizaron un “desvío” del “verdadero” liberalismo (elaustríaco, en la línea de Menger-von Mises-Hayek)31 y postularon la existencia de“fallos de mercado” que abren la puerta a la creciente intervención del estado y alpeligro “socialista”:

30 sin embargo, el monumental análisis de piketty mostró que “en la historia, no existe ningún ejemplo deun país que se encuentre en la frontera tecnológica mundial y cuyo incremento de la producción por ha-bitante sea constantemente superior al 1,5%” (piketty, 2014: 111).
31 aunque Milei agrupa a Menger, von Mises y Hayek, existen diferencias teóricas, metodológicas y episte-mológicas entre ellos. al respecto, ver sarjanovic (1989). 
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todo el programa de investigación neoclásico basado en la maximización sujeta arestricciones y puesto en un formato matemáticamente inapropiado permiteexplicar el desvío neoclásico. es más, aún para economistas que son verdaderos li-berales en su forma de pensar, el paradigma en cuestión los empuja, bajo lapresencia de los “fallos de mercado”, a buscar un “sustento razonable para la inter-vención del estado”, lo que a la postre pone en marcha la maquinaria de intervencióncreciente, que con tanta claridad vislumbró Friedrich Hayek en su libro camino deservidumbre.32 (ibid.: 120-121)Milei ensaya una explicación-justificación de su lógica de pensamiento ultraor-todoxa y la encuentra en la visión optimista (y evolucionista) del mercado comoordenador “espontáneo” que se remonta, paradójicamente,33 a dos conceptosclaves de adam smith: los “rendimientos crecientes” y la “mano invisible”. parajustificar los “rendimientos crecientes” menciona el ejemplo smithiano de la“fábrica de alfileres” que aumenta su productividad por la división social deltrabajo. en cuanto a la famosa “mano invisible”, usa esta metáfora de la “cooperaciónsocial bajo orden espontáneo”, por la cual “basados en la cooperación social, losindividuos, guiados por su propio interés, contribuyen a la maximización delbienestar general” (ibid.: 119).la clave del “desvío” neoclásico y su funcionalidad con el “socialismo” se en-contraría en el intento de “alinear” la “mano invisible” de smith con el concepto deóptimo de pareto. este último: 
Busca mejorar instancias mejorables para los individuos sin que eso impliqueempeorar a nadie. Y cuando esas posibilidades de mejora se agotan, se señala que

32 Milei menciona como “cita de autoridad” (Maingueneau, 1980) a Hayek. sin embargo, aunque el austríacoalerta sobre el peligro de una intervención creciente del estado y su supuesta relación con el “totalita-rismo”, hemos visto que en camino de servidumbre acepta ciertas formas de intervención estatal paraevitar los monopolios y garantizar la libre competencia. esta es, posiblemente, la principal diferenciaentre Hayek y los anarcocapitalistas. 
33 decimos paradójicamente, ya que smith criticaba a los monopolios por sus efectos perjudiciales para lacompetencia (smith, 1794: 103). aquí Hayek está más cerca de smith que Rothbard, si bien Hayek bus-caba que el estado planifique (con prudencia) la competencia privada y smith contraponía el estado conel mercado.
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se encontró el óptimo de pareto (…). sin embargo, el problema surge cuando seasocia la idea del óptimo de pareto en una economía con producción con la idea dela mano invisible, en un contexto de optimización matemática mal diseñado con-ceptualmente desde el lado productivo. (ibid.: 129-130)Milei señala que, en esas circunstancias, se puede comprender la funcionalidadde la economía matemática neoclásica34 y sus intervenciones “correctivas” delestado sobre el mercado, con el socialismo y el keynesianismo:
(ahora) estamos en condiciones de abordar por qué la tradición neoclásica terminasiendo funcional al socialismo y, sin buscarlo, se asocia y se vuelve cómplice de losdistintos tipos de keynesianos en la destrucción del orden de mercado. desde mipunto de vista, el tema se desvía cuando, con la introducción de la matemática en laeconomía, junto con el concepto del óptimo de pareto, se intenta alinear la idea dela mano invisible. (ibid.: 129)según Milei, el problema surge cuando se relaciona esta tesis del equilibrioóptimo paretiano con la “realidad” empírica de altos índices de crecimiento y ren-dimientos crecientes en condiciones de no convexidades (estructuras de mercadoconcentradas) y se reclama la intervención del estado para solucionar los “fallosde mercado”35 y los rendimientos marginales decrecientes.36 se trata de:

34 Milei señala que “cuando aparece la escuela neoclásica, hay una línea académica que va por el carril deMenger y otra que va por el carril de la matematización de la economía” (Milei, 2022: 124). adhiriendoa la línea austríaca, la crítica de Milei es a los usos de la microeconomía y las matemáticas y, en particular,al óptimo de pareto, y no al conjunto de la escuela neoclásica.
35 las fallas de mercado para la teoría neoclásica están asociadas a “no convexidades”, bienes públicos”,“externalidades” en consumo y producción y “presencia de información asimétrica” (ibid.: 131-132).Milei solo aborda las no convexidades. 
36 la crítica aquí no es solo a pareto, sino también al pesimismo de Malthus (ibid.: 121-123). Malthus sos-tenía que, una vez que toda la tierra se poblase de habitantes y desaparecida la frontera de las tierrasvírgenes, la nueva mano de obra se apiñaría en los suelos ya cultivados. en esas condiciones, la poblaciónaumenta y también el producto nacional, pero este último no puede crecer proporcionalmente a la pri-mera, porque al añadir más mano de obra a una misma cantidad de tierra, cada obrero tiene menos tierracon la que trabajar y entra en vigencia la “ley de rendimientos decrecientes” (samuelson, 1970: 838).
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un mundo maravilloso, a no ser por su carencia de validez empírica, ya que losúltimos 250 años han sido prueba de la existencia de rendimientos crecientes. Yentonces es ahí cuando aparece “el problema” de las no convexidades que, frente aldaño que causan al óptimo de pareto, reclama la corrección por parte del estadode los “fallos de mercado”. (ibid.: 131)en el capitalismo de los últimos 250 años no habría “rendimientos marginalesdecrecientes” y tampoco “fallos de mercado” que den “un sustento razonable parala intervención del estado” (ibid.: 121). al contrario, la “división del trabajo”conllevaría a “una suba significativa del nivel de productividad” y a “rendimientoscrecientes a escala” (ibid.: 119). debido a estos rendimientos crecientes, junto conla fenomenal reducción de la pobreza extrema, la conclusión de Milei es que losmonopolios serían positivos:
¿cómo puede ser que la economía neoclásica afirme que los monopolios son malos,si en dicho proceso el nivel de pobreza extrema en el planeta pasó del 95% al 5%,en medio de un aumento de la prosperidad nunca visto en la historia de lahumanidad? (ibid.: 132)sin embargo, dejando de lado por el momento la relación entre monopolios yfallas de mercado, no es cierto que la economía de los últimos 250 años siguió unalínea progresiva de rendimientos crecientes a escala. por el contrario, hubodiferentes ciclos económicos con fuertes fluctuaciones y etapas muy recesivas,incluso con profundas depresiones (samuelson, 1970; piketty, 2014). las políticasde liberalización del sistema financiero internacional también generaron sucesivascrisis que expresan su elevada volatilidad, desde la crisis de la deuda en México en198, hasta la crisis mexicana (1994-1995), la asiática (1997-1998), la rusa (1998),la brasileña (1999) y la argentina (2001-2002) (junto con la más reciente enestados unidos, 2008-2010) (puyana Ferreira, 2002).además, como lo ha mostrado piketty (2014), en un riguroso estudio dehistoria económica a escala mundial, el aumento general de la productividad nogeneró un bienestar general, sino que intensificó la concentración de la riqueza ylas desigualdades, tanto en los ingresos salariales de los/las trabajadores como en
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relación con los patrimonios del capital37 (en particular, del 10% más rico). lamisma fluctuación la podemos observar en la argentina en relación con las tasasde crecimiento y de pobreza. durante la segunda etapa del modelo de industrializaciónpor sustitución de importaciones (1958-1975), la evolución del pBi “estuvo regidapor sucesivos ciclos (denominados ‘ciclos cortos’) caracterizados por expansionesy crisis periódicas” (Basualdo, 2019: 68). la literatura definió como ciclos de stop
and go (ciclos de expansión (go) y contracción (stop)) estas fluctuaciones del de-sarrollismo.además, en los 90 la intervención rerreguladora del estado promovió laformación y persistencia de oligopolios privados, al tiempo que crecía la concentracióndel ingreso, el desempleo, la desigualdad, pobreza y marginalidad social. nochteff(1995) mostró que las privatizaciones del menemismo generaron monopolios yoligopolios capitalistas “no innovadores” y “no transitorios” que obtuvieron “cua-si-rentas” de privilegio. a su vez, en algunas privatizaciones oligopólicas (electricidad,trenes) hubo falta de inversión e ineficiencia de las empresas adjudicatarias(thwaites Rey, 2003). de este modo, la autorregulación del mercado y la supuesta“prosperidad” asociada al neoliberalismo, son fantasías ideológicas sin asiderocon la realidad.Volviendo a Milei, a partir de la premisa sobre los rendimientos crecientes y laautorregulación espontánea del mercado, critica la “planificación central” de lossistemas “socialistas”,38 que buscan “intervenir todos los precios de la economía,cayendo en la verdadera arrogancia de creer que pueden determinarlos” (Milei,2022: 126). en La fatal arrogancia, Hayek critica las formas de “planificación” cen-tralizada del estado con el argumento de que es imposible aprehender la totalidad
37 en este sentido, “más allá de la cuestión de la volatilidad a corto plazo”, el crecimiento económico “nogarantiza ninguna armonía particular a nivel de la distribución de las riquezas y, en particular, de ningunamanera supone la desaparición, ni siquiera la disminución, de la desigualdad de la propiedad del capital”(piketty, 2014: 255). en otras palabras, crecimiento económico (y difusión de los conocimientos) no im-plica necesariamente desarrollo ni “derrame” social. 
38 Milei realiza la misma simplificación de Hayek (2008), para quien el socialismo es igual a un “colecti-vismo” que busca la “socialización de todos los medios de producción”, la “planificación” total de la eco-nomía o el “estatismo” puro, además de considerarlo incompatible con cualquier forma de liberalismo. 
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del conocimiento y controlar todas las variables para tomar una decisión racional.como los resultados “dependen de tal número de circunstancias que ningunamente sería capaz de aprehenderlos en su integridad”, si se quisiera intervenir demanera “deliberada” en el “orden espontáneo” del mercado, ello afectaría el“correcto funcionamiento del orden” (Hayek, 1990: 143).  Milei retoma estas críticas simplistas (por el cual toda intervención estatalsobre el mercado sería igual a un intento de planificación total de la economía)para negar las fallas de mercado y defender los monopolios capitalistas aunque,como vimos, Hayek no asume la misma lógica extremista de Milei. en este punto,dice Milei, aparece nuevamente Rothbard para “destrabar” la discusión (Milei,2022: 132). siguiendo al anarcocapitalista, Milei sostiene que el monopolio es positivosiempre y cuando no haya sido fijado por el estado. el problema, entonces, no es elmonopolio en sí, sino si fue establecido de manera “coercitiva” (regulada) por elestado o de forma “libre” y “voluntaria” por los individuos en el mercado:
no importa si hay uno o millones de oferentes, sino que lo relevante es si haylibertad o coerción. así, para el caso del mercado libre, consumidores y productoresregulan sus actos en cooperación voluntaria. por lo tanto, no tiene sentido hablarde precios de monopolio (como sinónimo de “altos” precios y restricción de la pro-ducción) cuando no existe coerción y el acceso al mercado es libre (…). en funciónde ello, el monopolio, salvo que sea el resultado de la acción violenta del estado,nada tiene de malo. (ibid.: 133).  de este modo, solo el monopolio estatal sería negativo. incluso, Milei sostieneque, si un “productor” se queda con todo el mercado de forma monopólica sin laintervención del estado, sería una muestra de que fue “exitoso” en brindar unproducto de mejor calidad y a menor precio, por lo que se trataría, en realidad, deun “benefactor social”:
en el marco de intercambios libres, la situación en la cual un productor se quedacon todo el mercado es resultado de haber sido exitoso en satisfacer las necesidades
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de su prójimo, brindándole un producto de mejor calidad a menor precio (…). porlo tanto, aquel que mediante el uso de instrumentos legítimos ha quedado comoúnico productor, lejos de ser un tirano, es un benefactor social y, en cuanto deje desatisfacer las necesidades de su prójimo, quebrará. (idem)la conclusión a la que llega Milei a partir de estas premisas anarcocapitalistases que los monopolios establecidos voluntariamente por el mercado no reducen laproducción, sino que son una fuente de “progreso” y no deben ser controlados porel estado y la “casta” de políticos:
así, ningún daño causaría sobre la economía, al tiempo que la presencia de rendi-mientos crecientes constituye una fuente de crecimiento que amplifica el bienestar.por lo tanto, la presencia de los monopolios en un contexto de libre entrada ysalida es una fuente de progreso, y la obsesión de los políticos por controlarlos,como siempre ocurre, solo termina dañando a los individuos que se buscó ayudar.(ibid.: 134)de modo tal que “intentar intervenir dichos monopolios surgidos de la libreentrada y salida competitiva solo generará daños” (ibid.: 136).

ConclusionesMilei adhiere a una ideología anarconeoliberal que define el estado como unaorganización criminal y su mayor enemigo. además, niega las fallas de mercado,rechaza las fluctuaciones del capitalismo y los precios de monopolio. de estemodo, el estado nunca puede intervenir para regular los monopolios. el monopolista,de hecho, sería un “benefactor social”, ya que satisface necesidades de los consu-midores, realiza mejoras tecnológicas y ofrece bienes y servicios de mejor calidada un menor precio. si bien no hay un equilibrio general a priori, considera que, enel proceso de descubrimiento y cooperación voluntaria entre los individuos, elmercado tiende a una creciente eficiencia y a un equilibrio autorregulado. Bajoesta lógica simplista, fuertemente influida por la teoría anarcocapitalista deRothbard, Milei niega –además del rol central del estado, por acción u omisión, enla constitución y mantenimiento de los monopolios y oligopolios capitalistas– las
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externalidades que generan sobre terceros (y sobre el medio ambiente), lapresencia de información asimétrica y propaganda comercial que manipula a losconsumidores con información falsa o errónea y la existencia de bienes comunesy servicios esenciales (como la atención de salud y la educación básica) quepolítica, social y éticamente no pueden quedar únicamente en manos de interesesprivados de mercado. a su vez, pretende justificar y naturalizar el poder de lasmegaempresas monopólicas y oligopólicas para aumentar abusivamente losprecios, restringir la producción, provocar desabastecimiento, destruir la competenciay generar una acumulación ilimitada de capital. 
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Resumenel artículo analiza el funcionamiento del régimen de coparticipación Federal de im-puestos en argentina desde herramientas teórico-conceptuales aportadas por la so-ciología del conflicto y la teoría del juego social. en este orden de ideas, el texto proponeel abordaje de las siguientes preguntas. ¿cómo se originaron los mecanismos legalesempleados por el gobierno nacional y las provincias argentinas para distribuir la rentafiscal federal? ¿por qué el congreso omitió sancionar una nueva ley de cFi, pese al man-dato constitucional que así lo obligaba y a las recomendaciones de la extensa literaturaexistente sobre federalismo fiscal? ¿es posible que los enfoques teóricos denominados“conflictivistas” ofrezcan alguna alternativa para allanar esta cuestión?
Palabras clave: coparticipación Federal de impuestos – laberinto fiscal – Reforma impo-sitiva – Federalismo fiscal – Modelos de reparto fiscal
Abstract
Federal Tax Revenue Sharing. History and Prospects of a Fiscal Conflictthis article examines the operation of argentina’s Federal tax Revenue sharingsystem using theoretical and conceptual tools drawn from conflict sociology and thetheory of social games. it seeks to address the following questions: How did the legalmechanisms employed by the national government and the provinces to distribute fe-deral tax revenues originate? Why has congress failed to enact a new Federal tax Re-venue sharing law, despite the constitutional mandate to do so and therecommendations of extensive literature on fiscal federalism? could “conflictivist” theo-retical approaches provide an alternative path to resolving this long-standing issue? 
Keywords:  Federal tax Revenue sharing – Fiscal labyrinth – tax reform – Fiscal federalism –Fiscal distribution models
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Introducciónl a coparticipación Federal de impuestos (en adelante, cFi) es un régimenlegal vigente en la República argentina que regula los procedimientospara que la recaudación impositiva obtenida por aplicación de leyesfederales se distribuya entre el estado nacional y las provincias.al hablar de “régimen legal” busco resaltar el hecho de que la cFi no se resumeen una sola norma aislada, en realidad, compone una compleja arquitecturajurídica formada por leyes, acuerdos, decretos, resoluciones, fallos judiciales yotros actos administrativos de variada antigüedad y relevancia.1 no obstante, síexiste una norma fundamental que legitima y articula el funcionamiento integraldel régimen: la ley 23.548, sancionada en enero de 1988 y aún vigente.en los últimos treinta años se produjo una extensa literatura académicadedicada a describir y explicar el funcionamiento de las relaciones fiscales inter-gubernamentales en la argentina y a construir modelos teórico normativos parasostener las distintas recomendaciones sobre el diseño del futuro régimen dereparto fiscal.aun así, los gobiernos nacionales y provinciales electos desde 1988 a la fecha,lejos de avanzar en la dirección aconsejada por la literatura –e incumpliendo, incluso,el mandato expresado en el texto constitucional reformado de 1994– suplieron lafalta de un proceso que culminara en la sanción de una nueva ley de cFi mediantediversas negociaciones que se formalizaron a través de pactos, acuerdos, consensos yadendas que fueron mayormente ratificados por el congreso.
1 excluimos del alcance del régimen de la cFi y, por lo tanto, del interés del presente artículo otras formasde distribución financiera de recursos desde el estado nacional a las provincias; entre ellas, los montosde las obras públicas en diversas localidades provinciales y que se expresan en las leyes anuales del pre-supuesto nacional o los avales que el estado nacional brinda a las provincias para concertar operacionesde endeudamiento con organismos financieros internacionales. 

7 Achdjian_Maquetación 1  23/9/2025  9:06 p. m.  Página 113



Realidad Económica 374 / 16 ago. al 30 sep 2025 / Págs. 111 a 144 / issn 0325-1926

 114

Coparticipación Federal de Impuestos. Historia y prospectiva de un conflicto fiscal/ Rubén Manasés Achdjian

a la luz de esta experiencia, si las decisiones públicas adoptadas por el estadonacional y las provincias en materia de distribución de la renta fiscal federalevitaron adoptar las recomendaciones oportunamente aportadas, la literaturaacadémica sobre el federalismo fiscal argentino debería darse, de aquí en más, a latarea de revisar sus modelos teóricos normativos antes que seguir sosteniendo elargumento de que los gobiernos, por alguna ininteligible razón, prefieren mantenerun régimen de reparto ineficiente e irracional –un “laberinto fiscal” según algunosdestacados autores sobre el tema– en lugar de abordar el debate y la sanción deuna nueva ley de cFi.existe una distancia notoria entre el régimen de reparto “posible” –el que losactores construyeron a lo largo del tiempo– y aquel otro que la literatura jurídicay económica recomiendan como “deseable”. la brecha verificable entre realidad y
modelo ha planteado, en los últimos años, la necesidad de recurrir a otrasperspectivas teóricas que puedan ser capaces de responder mejor la pregunta depor qué los gobiernos, respecto de la cFi, adoptan comportamientos supuestamente“anómalos” cuando, en rigor, se trata de conductas habituales y persistentes en eltiempo cuya intencionalidad merecería ser explicada de alguna otra manera. porejemplo, desde una perspectiva teórica conflictivista.
El origen de una metáforaen junio de 1996 la Facultad de ciencias económicas de la universidad nacionalde la plata organizó un seminario internacional sobre federalismo fiscal. entre losexpositores invitados al evento se hallaba Richard Bird, autor de importantestextos sobre descentralización fiscal y director del International Center of Tax
Studies de la universidad de toronto, canadá. una anécdota de aquel encuentro refiere que, luego de observar un diagramasobre el funcionamiento de la cFi, el profesor Bird expresó asombrado que setrataba de un sistema enmarañado, semejante a un “laberinto”. de allí en más, la li-teratura jurídica y económica sobre la cFi recurrió una y otra vez a la metáfora deBird para ilustrar el complejo diseño del régimen de reparto fiscal y justificar, así,la necesidad de reemplazarlo por otro que fuera mucho más simple, transparentey automático. en los márgenes de esta literatura también podemos hallar reco-mendaciones en favor de eliminar por completo la cFi y devolverles a las provinciassus potestades impositivas originarias.
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la ley 23.548 de cFi fue sancionada por el congreso nacional durante lassesiones extraordinarias llevada a cabo en enero de 1988. en su origen se trató deun régimen transitorio de reparto cuyo vencimiento operaba el 31 de diciembrede 1989. sin embargo, la incorporación de una cláusula de prórroga automáticaante la eventual carencia de un régimen sustitutivo a dicha fecha permitió suvigencia ininterrumpida hasta nuestros días. en los años siguientes a su sanción legislativa, el gobierno nacional acordó conlas provincias algunas modificaciones indirectas a la ley que permitieron, por unlado, realizar deducciones previas (precoparticipaciones) sobre la recaudación dealgunos impuestos relevantes y, por otro, que la nación pudiera transferirles a lasprovincias distintas competencias que hasta entonces formaban parte de sus res-ponsabilidades primarias. por uno y otro camino –el de la reducción de ingresos adistribuir o el de la traslación de gastos entre distintos niveles de gobierno– laversión original de la ley de cFi fue alterada. la convención constituyente de 1994 incorporó la cuestión de la cFi al textoreformado y estableció los contenidos legales que debía satisfacer toda futura leyque se dictara en la materia. estableció, además, el 31 de diciembre de 1996 comoplazo perentorio para que el congreso nacional sancionara una norma sustitutivade la ley 23.548. este mandato lleva incumplido casi treinta años. sin embargo, desde entonces,los sucesivos gobiernos nacionales y provinciales suscribieron trece acuerdos –elúltimo de ellos, el 9 de julio de 2024–2 para regular distintos aspectos de sus
2 el pacto de Mayo es el último de todos estos acuerdos. Fue firmado el 9 de julio de 2024 en san Miguelde tucumán por 17 de los 23 gobernadores provinciales y el jefe de gobierno de la ciudad de Buenosaires. a diferencia de los acuerdos anteriores, el pacto de Mayo no incluyó alusiones relevantes sobre elrégimen de reparto fiscal, salvo una cláusula vagamente redactada en que las partes expresan su com-promiso para producir “la rediscusión de la coparticipación federal de impuestos para terminar paraponer fin al modelo extorsivo actual que padecen las provincias”. transcurrido más de un año desde lacelebración del acuerdo, no se han registrado avances en la discusión de una nueva ley de cFi, mientrasque la disputa por la distribución de los recursos fiscales entre el gobierno nacional y los gobernadoresha escalado. así lo prueban los recientes proyectos de ley impulsados por los gobernadores para la eli-minación de diversos fideicomisos y fondos nacionales y para garantizar la automaticidad en la distri-bución de los aportes del tesoro nacional (atn), tratados y sancionados parcialmente por el senado enla sesión del 10 de julio de 2025.
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relaciones fiscales sin que por ello se avanzara efectivamente en la sanción de unanueva ley de cFi, tal como lo ordenaba la nueva constitución y aun cuando encinco de estos acuerdos se incluyeron cláusulas expresas que comprometían a laspartes a hacerlo dentro de un plazo preestablecido.
La prehistoria de la CFI 

las primeras leyes de reparto de la recaudación fiscal entre el estado nacionaly las provincias argentinas surgieron de la reforma impositiva impulsada a finesde 1934 por el gobierno de agustín p. Justo. Hasta ese momento, cada nivel degobierno contaba con la potestad de crear, percibir y aplicar algunos gravámenesde manera exclusiva, mientras que, sobre otros, esta potestad era compartida oconcurrente.algunos autores sostienen que el modelo fiscal establecido en el texto de laconstitución de 1853 se basaba en el principio de la completa separación defuentes tributarias (porto, 2003; Ávila, 2009; Hernández, 2009; dalla Vía, 2016;altavilla, 2020). de acuerdo con esto, cada nivel de gobierno ejercía facultades ex-clusivas de imposición verificándose “una clara estructura de imputabilidad fiscal”en la que “la autoridad que gastaba era la misma que recaudaba” (Ávila, 2009: 3).sin embargo, las atribuciones conferidas por la constitución originaria al estadonacional y a las provincias para fijar y recaudar impuestos no se verificaban con laclaridad que estos autores le han atribuido.si bien el texto constitucional de 1853 establecía que la fijación y el cobro delos derechos sobre la exportación e importación en las aduanas nacionales erauna atribución fiscal exclusiva del estado federal, la reforma constituyente de1860 limitó su recaudación hasta diciembre de 1866. esta cláusula había sido in-corporada en el texto constitucional reformado en 1860 a instancias de los con-vencionales de la provincia de Buenos aires, quienes imaginaban que una vezcumplido ese plazo los derechos de exportación serían restituidos al erarioprovincial como un recurso propio. el principal defensor de esta cláusula fueRufino de elizalde, ministro de Hacienda provincial, quien durante los debates dela convención reformadora sostuvo que en estados unidos los aranceles a la im-
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portación eran un impuesto federal, mientras que los derechos de exportacióneran percibidos de manera autónoma por cada estado de la unión. a poco de andar la constitución reformada, esta restricción temporal motivó laconvocatoria, en septiembre de 1866, a una nueva convención constituyente querevocó el plazo establecido para el cobro de los derechos de exportación quehabía sido establecido por la convención constituyente de 1860 y los instituyócomo recurso permanente del tesoro federal.en cuanto a las contribuciones directas, la constitución de 1853 autorizaba alcongreso nacional a crearlas por un tiempo determinado, “siempre que la defensa,seguridad común y bien general del estado lo exijan”. la doctrina jurídica infirióde este breve párrafo que, dadas estas limitaciones en el plazo y el objeto, losimpuestos directos –aplicados al patrimonio y a los ingresos de los contribuyen-tes– eran fuentes tributarias exclusivas de las provincias, aun cuando en el textoconstitucional no se los había categorizado taxativamente de esta manera.por último, y en relación con los impuestos indirectos –aplicados a los consu-mos– la ambigüedad del texto constitucional fue aún mayor: no los mencionó ex-presamente y tampoco estableció a qué nivel de gobierno le correspondíapercibirlos. no obstante, la tradición impositiva existente en el territorio argentinohacia mediados del siglo XiX –heredada de la legislación fiscal española y delderecho tributario provincial creado a partir de 1820– admitía que fueran las pro-vincias quienes tuvieran a su cargo la fijación y el cobro de estos impuestos. esta cuestión –omitida en el texto constitucional de 1853 y no enmendada porlas reformas de 1860 y 1866– dio lugar a una intensa polémica legislativa que seextendió entre enero de 1891 –cuando el gobierno nacional obtuvo del congresola facultad de fijar impuestos internos, mediante la ley 2774– y en enero de 1895,cuando se aprobó la ley 3221. de allí en más, quedaron mejor establecidas las fa-cultades concurrentes –esto es, compartidas– del estado nacional y las provinciaspara percibir impuestos indirectos.durante las siguientes décadas, el modelo de concurrencia fiscal no registrómayores variaciones sino hasta fines de 1934 cuando el gobierno nacional –a ins-tancias de Federico pinedo, ministro de Hacienda del presidente agustín p. Justo–envió al congreso tres proyectos de ley para unificar los impuestos internos a
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nivel nacional y crear nuevos gravámenes a los réditos y a las ventas. la novedadde esta reforma fiscal fue que cada uno de estos tributos preveía un sistema de re-caudación centralizada en el nivel federal y mecanismos adicionales para distribuiruna parte de los recursos percibidos entre todas las provincias que formalizaransu adhesión al nuevo régimen. la reforma, que se instrumentó con la sanción delas leyes 12.139, 12.143 y 12.147, marcó el punto de inicio de la cFi en la argen-tina.la distribución de los gravámenes contemplaba, en el caso de los impuestos in-ternos unificados, que las provincias percibieran asignaciones expresadas ensumas fijas y ciertas de dinero, mientras que, para los impuestos a los réditos y alas ventas, los montos a percibir surgían de la aplicación de las alícuotas específi-camente previstas en cada ley. además de estos mecanismos, cada una de estasleyes establecía un plazo de vigencia –generalmente, de diez años desde su san-ción– que fue puntualmente prorrogado por los gobiernos sucesivos, incluso losregímenes de facto. entre 1947 y 1951 el gobierno peronista encaró importantes reformas fiscalesbasadas en tres ejes: 1) la modificación de los impuestos existentes y la creaciónde otros nuevos (ganancias extraordinarias, beneficios eventuales, transmisióngratuita de bienes, etc.); 2) la mayor participación porcentual de las provincias enel régimen de reparto y 3) la creación de un organismo intergubernamental per-manente, para coordinar y fiscalizar el régimen de reparto.en los años que siguieron al derrocamiento de perón se llevaron a cabo otrasreformas que ampliaron progresivamente la participación de las provincias en larecaudación impositiva. en 1959, con la sanción de la ley 14.788, las provinciaspasaron a percibir del 21% al 42% de los ingresos fiscales federales, mientras quecon la ley 16.453 (enero de 1964) incrementaron su participación al 46%. en marzo de 1973, semanas antes de que asumiera el nuevo gobierno peronista,la saliente dictadura cívico militar sancionó el decreto/ley 20.221 de cFi queunificó todos los sistemas de reparto fiscal existentes en uno solo, estableció unadistribución igualitaria de 48.5% para el estado federal y las provincias, determinóindicadores socioeconómicos para dotar de racionalidad el reparto provincial ycreó un Fondo de desarrollo Regional para financiar obras de infraestructura deinterés provincial o regional. 
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durante el gobierno peronista de 1973-1976 no hubo mayores modificacionesal régimen vigente, salvo una adecuación derivada de la creación del impuesto alvalor agregado (iVa) y del impuesto a las ganancias, que reemplazaron a los gra-vámenes a las ventas y a los réditos creados durante el gobierno de Justo.posteriormente, la última dictadura cívico militar (1976-1983) llevó adelantedos políticas que alteraron de manera directa e indirecta el funcionamiento del ré-gimen de reparto establecido por el decreto/ley 20.221. la primera de ellas dispuso la transferencia de los servicios educativos de nivelinicial y primario y la administración de los hospitales nacionales a las provincias,a la ciudad de Buenos aires y al entonces territorio nacional de tierra del Fuego.de esta manera, el estado nacional se desvinculó de su responsabilidad primariaen la provisión de estos servicios que pasaron a ser administrados por losgobiernos subnacionales sin que se les reasignara una mayor participación en elrégimen de reparto fiscal. la segunda medida adoptada por el gobierno de factofue la sanción del decreto/ley 22.293 que dispuso la supresión, a partir del 1 deoctubre de 1980, de las contribuciones patronales al sistema previsional y alFondo nacional de la Vivienda.3 para compensar esta merma de la recaudacióndecretó que, previo a ser distribuida con las provincias, se dedujeran recursos dela masa coparticipable. por medio de estas dos políticas, el estado nacional logróque las provincias cofinanciaran con sus recursos la eliminación de las contribucionespatronales y, al mismo tiempo, que se responsabilizaran de la provisión de bienespúblicos con impacto social relevante y alta rigidez presupuestaria. la vigencia del decreto/ley 20.221 se prorrogó hasta el 31 de diciembre de1984 fecha en que caducó definitivamente. al no existir una norma sustitutivadurante los siguientes tres años, se produjo una particular situación fiscal quealgunos autores han denominado “período de vacío legal” (Fiel, 1993; porto,
3 el sistema de prestaciones previsionales en la argentina es un régimen solidario que se financia, princi-palmente, con 1) los aportes de los trabajadores en actividad, a quienes el empleador retiene una parteporcentual de sus remuneraciones brutas para depositarla en las cuentas de la administradora nacionalde la seguridad social (anses) y 2) con las contribuciones de los empleadores, que se determinan comoun porcentual sobre el total de la nómina salarial bruta que estos deben abonar. el decreto/ley 22.293eliminó la obligación de los empleadores –que consistía, en aquel entonces, en una contribución del 15%de la masa salarial–, pero mantuvo la retención del 5% sobre los haberes de los empleados. 
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2003; Ávila, 2009; parise, 2019). efectivamente, entre enero de 1985 y enero de1988, el funcionamiento del régimen de reparto fiscal se sostuvo mediante acuerdostransitorios que firmaron el gobierno nacional y las provincias; entre ellos, el
convenio financiero transitorio de distribución de recursos federales, de marzo de1986. este convenio sirvió de base para discutir, un año y medio más tarde, el por-centual que finalmente se le asignó a cada provincia en el texto definitivo de la ley23.548.durante los años de vacío legal, el senador peronista por salta Francisco Villadaredactó y presentó un proyecto de ley de cFi que tomó estado parlamentario enmayo de 1985. la iniciativa fue apoyada por el bloque del partido Justicialista (pJ),principal grupo de oposición en el congreso, y resultó aprobada en el senado. sinembargo, cuando fue remitida a la cámara de diputados para su revisión, la unióncívica Radical (ucR), el partido oficialista que todavía mantenía la mayoría de esecuerpo legislativo, impidió su tratamiento. luego de este fallido intento, la cuestión ingresó en estado de latencia durantelos siguientes dos años, cuando el contexto político cambió significativamente. enlas elecciones de renovación legislativa y de gobernadores que se llevaron a caboen septiembre de 1987, el pJ logró un amplio triunfo que le permitió ganar cincobancas en la cámara de diputados y gobernar en dieciocho de las veintidósprovincias existentes. entretanto, la ucR perdió el gobierno de cinco provincias ycatorce bancas en la cámara de diputados, debiendo resignar la mayoría relativaque allí mantenía.ante la debilidad política en la que se hallaba, el gobierno radical –exigido porel resultado electoral obtenido a negociar condiciones mínimas de gobernabilidadcon la oposición– debió aceptar que se llevara a cabo el debate legislativo sobre elreparto fiscal impuesto por los gobernadores peronistas que produjo, pocos mesesmás tarde, la sanción de la ley 23.548. siguiendo la misma lógica utilizada en la norma anterior del año 1973, la ley23.548 estableció tres grandes aspectos: 1) la composición de la masa coparticipable,integrada por los impuestos sujetos al reparto; 2) la fijación del porcentaje de ladistribución primaria entre la nación y las provincias en su conjunto, que claramentelas favorecía y 3) la fijación de una distribución secundaria entre todas las
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provincias, que prorrateaba entre ellas el porcentual preasignado por la distribuciónprimaria. los actores políticos que participaron de las negociaciones, el debate legislativoy la sanción de la nueva ley asumieron que se trataba de un instrumento transitoriopara regular las relaciones fiscales entre la nación y las provincias hasta un plazoque no fuera más allá de diciembre de 1989, fecha en la que en principio debíaasumir el nuevo presidente que sucediera a Raúl alfonsín. ese plazo fue elegido,precisamente, para no condicionar al nuevo gobierno a cumplir con compromisosfiscales asumidos previamente.en las elecciones presidenciales llevadas a cabo en mayo de 1989 el oficialismoradical resultó ampliamente derrotado por el pJ y a principios de julio –ante losefectos devastadores de una crisis económica y social sin precedentes– el gobiernonacional se vio obligado a adelantar el traspaso del mando presidencial. a poco deasumir, el nuevo gobierno peronista inició una profunda reforma estructural delsector público nacional que, a partir de abril de 1991, fue acompañada por lasanción de la ley de convertibilidad monetaria que en pocos meses permitióestabilizar los precios y revertir el proceso hiperinflacionario. en ese contexto, el gobierno nacional negoció con los gobernadores –muchosde los cuales eran de su mismo signo político– distintas modificaciones quealteraron indirectamente el régimen de cFi sin que, por ello, resolvieran avanzaren la sanción de una nueva ley, tal como había sido originalmente previsto. aligual que lo sucedido durante el gobierno de facto en 1978 y 1980, el Ministeriode economía introdujo –a través de la modificación de leyes impositivas comple-mentarias– nuevas modalidades de precoparticipación, destinos específicos a larecaudación de importantes impuestos que estaban sujetos al régimen de repartoy nuevas transferencias de los servicios de educación y salud hacia las provincias.4
4 entre ellas, la ley 23.966 que dedujo el 11% de la recaudación del iVa para financiar el sistema previ-sional, previo a ser distribuido con las provincias, y la ley 24.073 que creó el Fondo del conurbano Bo-naerense con la precoparticipación del 10% del impuesto a las Ganancias. por su parte, las leyes 24.049y 24.061 continuaron el proceso de transferencias de los servicios de educación y salud desde la naciónhacia las provincias iniciado en 1978 por el gobierno de facto. 
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La “constitucionalización” del reparto fiscal

en diciembre de 1993 el congreso declaró la necesidad de la reforma constitu-cional, habilitó la convocatoria a la elección de la nueva convención constituyentey limitó su futura actuación a una agenda de temas expresamente enumerados enel texto de la ley 24.309; entre ellos, el de los requisitos legales para la sanción deun futuro régimen de cFi.en abril de 1994 se llevaron a cabo las elecciones para designar convencionalesconstituyentes: sobre un total de 305 escaños, el pJ obtuvo 137 y la ucR, 74. dadoque la ley de necesidad de la reforma surgió de una negociación política previaentre los principales dirigentes de ambos partidos políticos, las bancas obtenidaspor uno y otro partido garantizaban que los acuerdos previstos en la ley 24.309se aprobaran sin mayores dificultades en las sesiones de la convención.la nueva constitución introdujo, entre otros aspectos, cambios importantes enla institucionalidad fiscal. en primer lugar, subsanó la omisión legal que sobre losimpuestos indirectos habían incurrido los convencionales de 1853, al reconocerlesal estado federal y a las provincias la facultad concurrente para crearlos ypercibirlos. estableció, además, que todos los impuestos directos o indirectos,salvo aquellos que tuvieran una asignación legal específica, formaran parte de lamasa coparticipable. en segundo lugar, instituyó que los futuros regímenes de cFi adoptaran laforma de leyes convenio producidos por acuerdos previos celebrados entre lanación y las provincias, garantizándoles a estas la remisión automática de losfondos que les correspondieran.5en tercer lugar, estableció que la distribución entre la nación, las provincias yla ciudad de Buenos aires tuviera en cuenta las competencias, los servicios y las
5 la automaticidad de las transferencias financieras desde el gobierno central hacia los gobiernos subna-cionales está fundada en normas que establecen los criterios objetivos que fundan el régimen de reparto.la contracara de las transferencias automáticas son las transferencias discrecionales que, en el caso ar-gentino, son aquellos recursos que las provincias reciben del gobierno nacional y que no se encuentranregulados por alguna ley que exponga los criterios de distribución. estas transferencias suelen ser deci-siones adoptadas por funcionarios del gobierno federal. 
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funciones asumidas por cada parte, para que la cFi cumpliera, por igual, concriterios objetivos y equitativos.6en cuarto lugar, estableció que el tratamiento legislativo de toda futura ley decFi tenga por cámara de origen el senado de la nación y que sea sancionada conla mayoría absoluta de los miembros de cada cámara. estableció, además, que lasprovincias aprueben esa ley por medio de sus respectivas legislaturas y que, unavez vigente, no pueda ser modificada ni reglamentada de manera unilateral. en quinto lugar, impidió que el gobierno nacional transfiera nuevas competenciasa las provincias sin mediar una ley del congreso que lo apruebe y que, de hacerlo,se asignen los recursos financieros necesarios para que puedan proveer losservicios transferidos. el criterio que adoptaron los convencionales fue evitar que,de allí en más, se repitiera el mecanismo abreviado que había empleado el gobiernonacional en 1992 cuando transfirió los establecimientos de enseñanza media,técnica y terciaria y los hospitales nacionales, los institutos de minoridad y losprogramas sociales de nivel federal a las provincias.7en sexto lugar, estableció que toda asignación específica de recursos solopudiera hacerse por tiempo determinado y mediante la sanción de una ley especialdel congreso aprobada por la mayoría absoluta de los miembros de cada cámara.en este caso, el criterio tenido en cuenta fue evitar nuevas formas de precopartici-pación que modificaran indirectamente la ecuación del reparto fiscal entre lanación y las provincias, como ocurrió con la reforma impositiva prevista en la ley24.073.8
6 artículo 75, inciso 2, párrafo tercero. si bien la constitución no enumera expresamente cuáles deberíanser los indicadores que dan cuenta de estos criterios, debe entenderse que los criterios objetivos (o de-volutivos) tienen como finalidad que una parte de la recaudación impositiva vuelva a la jurisdicción dondese generaron, mientras que los criterios equitativos persiguen el objeto de garantizar la igualdad de opor-tunidades de toda la población para acceder a bienes públicos homogéneos en cantidad y calidad. 
7 el caso paradigmático se produjo en ocasión de aprobar la ley de presupuesto General de Gastos y cálculode Recursos para el año 1992. en el artículo 25 del proyecto se incluyó la transferencia a las provinciasde los hospitales e institutos de minoridad que aún se hallaban en la órbita del estado nacional. 
8 la ley 24.073 introducía modificaciones sobre diversos impuestos federales, entre ellos sobre el im-puesto a las Ganancias. la ley establecía que sobre la recaudación obtenida se aplicara una deducción
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por último, incluyó una disposición transitoria que obligaba al congreso asancionar una nueva ley de cFi antes de que finalizara el año 1996; un mandatoque a la fecha se mantiene incumplido.a treinta años de la reforma, aún existen discrepancias acerca de la convenienciade haber constitucionalizado el régimen de cFi. por un lado, antonio M. Hernández–destacado jurista cordobés que integró la convención constituyente de 1994–sostuvo que, al incorporar la cFi en su agenda de reforma, los convencionalesactuaron con “realismo institucional, al consagrar el mejor sistema posible –noideal–, como fruto del acuerdo de las distintas fuerzas políticas, en un tema tanconflictivo” (Hernández, 26/6/2013: 18). alberto dalla Vía, en cambio, afirmó queesta incorporación produjo “un equívoco ‘blanqueo’ de llevar a la norma unapráctica originada en un desvío” y que “dadas como estaban las circunstancias, noexistía ninguna necesidad de incluir el sistema de coparticipación en la constitucióny sí, en cambio, hubiera sido conveniente abrir el debate sobre la atribución defuentes impositivas originarias entre nación y provincias (dalla Vía, 2016: 69). los argumentos en uno y otro sentido se repiten en gran parte de la literaturajurídica sobre federalismo fiscal sin reparar demasiado en un hecho relevante:que la inclusión de la cFi en el texto constitucional vino acompañada de fuertesrestricciones legales que obstaculizaron el cumplimiento del plazo ordenado porla constitución para sancionar una nueva ley; entre ellas 1) la rigidez atribuidapor la doctrina jurídica a la noción de “ley convenio”; 2) la ampliación del senadocon una tercera banca asignada a la minoría y 3) la autonomía de la ciudad deBuenos aires.antes de la reforma de 1994, la noción jurídica de ley convenio dada por elderecho constitucional y financiero argentino era equiparable a la de los contratosde adhesión: la nación convocaba a las provincias a pactar los términos sobrecómo distribuir las rentas fiscales y estas eran libres de adherir o no al régimen de

Realidad Económica 374 / 16 ago. al 30 sep 2025 / Págs. 111 a 144 / issn 0325-1926

 124

Coparticipación Federal de Impuestos. Historia y prospectiva de un conflicto fiscal/ Rubén Manasés Achdjian

del 10% para financiar el Fondo del conurbano –lo que aumentaba por una vía alternativa la participaciónde la provincia de Buenos aires– y 2% para reforzar los aportes del tesoro nacional (atn), un fondo ad-ministrado por el Ministerio del interior para realizar transferencias discrecionales a los gobiernos pro-vinciales. estas formas de precoparticipación alteraban de manera indirecta la masa coparticipable y ladistribución primaria.
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reparto, sin que su puesta en vigencia estuviera sujeta a ninguna regla de
unanimidad.9el resultado de interpretar que la futura ley de cFi requería como condición
sine qua non una expresión de unanimidad –que la constitución nacional nomenciona en ningún párrafo– solo permitió que cualquiera de las partes implicadasen el régimen de reparto fiscal pudiera bloquear cualquier iniciativa que percibieracomo una amenaza a sus intereses o sus expectativas particulares. la capacidadde producir un bloqueo legislativo frente a acuerdos fiscales con inciertos resultadosincentivó a los actores del conflicto a comportarse de manera competitiva antesque cooperativa.la ampliación del senado también produjo importantes efectos en las relacionesfiscales entre la nación y las provincias. la nueva constitución aumentó de 48 a72 el número de bancas, a razón de tres por cada provincia y otros tres por laciudad de Buenos aires y, además, estableció que la tercera banca elegida en cadajurisdicción fuera ocupada por un representante de la minoría electoral. este nuevo sistema de representación –que, en realidad, es una reedición delsistema implementado por la dictadura cívico militar en 1972 y aplicado en laselecciones de marzo de 1973–10 le quitó poder de negociación a los gobernadoresante el gobierno nacional en cuanto a los acuerdos previos exigidos por laconstitución para sancionar la futura ley de cFi. a partir de esta nueva situaciónun gobernador electo solo podría alinear bajo su autoridad o influencia a dos delos tres senadores electos, dado que el tercero sería, necesariamente, su opositor. por último, el régimen de autonomía concedido a la ciudad de Buenos airesgeneró nuevos conflictos fiscales. desde la reforma impositiva de 1934 en adelante,
9 el artículo 16 de la actual ley 23.548 establece que “el derecho a participar en el producido de los im-puestos a que se refiere la presente ley queda supeditado a la adhesión expresa de cada una de las pro-vincias” y agrega que “si transcurridos ciento ochenta (180) días a partir de la promulgación de lapresente ley, alguna provincia no hubiera comunicado su adhesión, se considerará que la misma no haadherido al régimen y los fondos que le hubieran correspondido (…) serán distribuidos entre las provin-cias adheridas en forma proporcional a sus respectivos coeficientes de participación”. este artículo re-plicaba el texto del artículo 10 del anterior decreto/ley 20.221.
10 establecido por el artículo 1 del estatuto Fundamental temporario del 24 de agosto de 1972 y artículo10 del decreto/ley 19.862.
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la municipalidad de la ciudad siempre percibió una parte de la recaudaciónimpositiva por ser la capital de la república. en ciertas ocasiones, las leyes dereparto fiscal la equipararon con las provincias y en otras la consideraron parte delas obligaciones financieras que le correspondían asumir al estado nacional, talcomo quedo expresado en el artículo 8 de la ley 23.548. Frente a la autonomía porteña, el texto constitucional reformado incurrió en laambigüedad de no haber determinar si, frente a la futura ley de cFi, los recursosasignados a la ciudad provendrán de la participación porcentual que obtenga lanación en el nuevo esquema de distribución primaria o si, por el contrario, seránproducto del coeficiente que las autoridades porteñas logren finalmente obtenerde las negociaciones que mantenga con las distintas provincias al momento enque se defina el próximo esquema de distribución secundaria.11
Quitas y restituciones. Postales recientes de un conflicto fiscal

a consecuencia de esta ambigüedad surgió entre la nación y la ciudad un im-portante conflicto financiero que se originó a causa de la transferencia de losservicios federales de seguridad a la jurisdicción porteña. el 5 de enero de 2016 el gobierno nacional y el de la ciudad suscribieron elconvenio de transferencia progresiva a la ciudad autónoma de Buenos aires deFacultades y Funciones de seguridad en todas las Materias no Federales ejercidasen la ciudad autónoma de Buenos aires.12 sin perjuicio del contenido delconvenio de transferencias y de la legitimidad jurídica de las partes para llevarloa cabo, el procedimiento que aplicaron para validarlo no cumplió con los
11 el segundo párrafo del artículo 75, inciso 2, de la cn establece que la futura ley de cFi deberá basarse enacuerdos “entre la nación y las provincias” y omite mencionar a la ciudad mientras que el tercer párrafomenciona que la distribución de la cFi se hará “entre la nación, las provincias y la ciudad de Buenos airesy entre estas”. 
12 el convenio instrumentaba la ley 26.288 que modificó el párrafo 2 del artículo 7 de la ley 24.588 –co-nocida de manera coloquial como ley cafiero– reemplazándolo por el siguiente: “el Gobierno de la ciudadde Buenos aires ejercerá las funciones y facultades de seguridad en todas las materias no federales. elGobierno nacional las seguirá ejerciendo hasta tanto aquel ejercicio sea efectivamente asumido por elGobierno de la ciudad de Buenos aires”.
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requisitos establecidos en el artículo 75, inciso 2, párrafo 5 de la constitución, elcual señala que: “no habrá transferencia de competencias, servicios o funcionessin la respectiva reasignación de recursos, aprobada por ley del congreso cuandocorrespondiere y por la provincia interesada o la ciudad de Buenos aires en sucaso”.en efecto, el convenio no incluía entre sus cláusulas o anexos estimaciónalguna de los costos de los servicios a transferir o la descripción de los recursosnacionales que iban ser destinados al financiamiento de los servicios transferidos.asimismo, no existió una ley del congreso nacional que ratificara el convenio ydeterminara estos aspectos del mismo modo que, desde la “jurisdicción interesada”tampoco hubo una norma sancionada por la legislatura porteña que aprobara larecepción de los servicios que la nación transfería a la ciudad.13
en desmedro de los requisitos constitucionales mencionados, la vía elegidapor los gobiernos de la nación y la ciudad fue la de producir el traspaso de losservicios eludiendo la necesaria intervención de los poderes legislativos federaly local. el 18 de enero de 2016, diego santilli –vicejefe de gobierno y titular de lalegislatura de la ciudad– firmó la resolución 298/16 con la que pretendió suplirla falta de una ley local específica sobre la cuestión. en esa misma fecha, elpresidente Mauricio Macri firmó el decreto 194/2016 en el que se establecía unincremento del porcentaje de coparticipación percibido por la ciudad, de 1.40%vigente a 3.75%, para destinarlo al financiamiento de los servicios transferidos.la motivación no confesada que perseguía el gobierno nacional era aprovecharla transferencia de competencias para favorecer financieramente al gobiernoporteño, con quien compartía el mismo signo político. para ello, y aun cuando lafirma del convenio no ameritaba urgencia, ambos gobiernos resolvieron aprovecharel período de receso legislativo para avanzar con esta estrategia.consumado el traspaso e incrementada la participación de la ciudad en lacFi, la reacción adversa de los gobernadores peronistas –opositores al gobierno

13 la firma del convenio, el decreto que produjo el traspaso y la resolución del vicejefe de Gobierno de laciudad aceptando los servicios transferidos, se realizó, sin que mediara necesidad ni urgencia, duranteel período ordinario de receso del congreso nacional y la legislatura porteña.
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nacional de entonces– fue casi inmediata. el 23 de enero se reunieron en laciudad de san Juan y produjeron un documento en el cual rechazaban lostérminos del decreto 194/2016, entendiendo que el aumento de la alícuota afavor de la ciudad era desproporcionado en relación con el costo real de losnuevos servicios que el gobierno porteño debía asumir. en un pasaje del breve aunque contundente documento, los gobernadores ex-presaron que “los coeficientes de distribución de los fondos coparticipables nopueden ser modificados mediante un decreto, sino que deben acordarse contodas las provincias. en este caso además, la norma utilizada (el decreto 194/16)adolece de la exposición detallada de los fundamentos que una medida de estaimportancia requeriría”.14
pese a sus continuos reclamos, la situación se mantuvo invariable desdeenero de 2016 hasta noviembre de 2017 cuando la nación y las provincias sus-cribieron el consenso Fiscal que preveía, entre otros temas, el compromiso delgobierno nacional para reducir el incremento porcentual otorgado al gobierno dela ciudad. el 21 de diciembre de 2017, el congreso nacional sancionó la ley27.429 que ratificaba el acuerdo fiscal suscripto, en tanto que, a fines de marzo de2018, el gobierno nacional redujo levemente la coparticipación de la ciudad del3.75% a 3.5%.15
al inicio del gobierno de alberto Fernández –quien asumió la presidencia dela nación en diciembre de 2019– se iniciaron conversaciones con las autoridadesde la ciudad para reducir aún más la alícuota que les había otorgado el expresidenteMacri. sin embargo, ocurrió un hecho que cambió por completo el clima en elque se venían desarrollando las tratativas: en septiembre de 2020, en el contextode la pandemia de covid-19, un sector importante de la policía bonaerense seamotinó en reclamo de la recomposición de sus salarios. ante este grave incidente,la respuesta del gobierno nacional fue concluir las negociaciones iniciadas yreducir motu proprio la participación porteña en la cFi, de 3.5% a 2.32%. con laquita producida (1.18 puntos porcentuales) el gobierno nacional dispuso la

14 lima, o. (23/1/2016). “por un verdadero federalismo”. si san Juan. disponible en:https://sisanjuan.gob.ar/hacienda-y-finanzas/2016-01-23/237-por-un-verdadero-federalismo.
15 decreto pen 257/2018.
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creación de un Fondo de Fortalecimiento Fiscal de la provincia de Buenos airespara atender, entre otras cuestiones, el aumento salarial que reclamaban lasfuerzas de seguridad.16
el 28 de diciembre de 2020, el congreso sancionó la ley 27.606 que ratificóel convenio de transferencia suscripto en enero de 2016 al mismo tiempo queinstruía a la comisión Federal de impuestos a elaborar un informe técnico sobrelos costos reales de la transferencia. asimismo, estableció que, hasta tanto se re-solviera el conflicto entre la nación y la ciudad, esta recibiría una suma fijamensual de manera automática.en respuesta a estas acciones, el gobierno porteño recurrió a la corte supremade Justicia para lograr la declaración de inconstitucionalidad de la ley 27.606 yla restitución de los recursos retenidos. el 21 de diciembre de 2022, el tribunalsupremo dictó una medida cautelar en favor de la ciudad, suspendiendo lavigencia de la ley 27.606 y fijándole una nueva alícuota de 2.95% en el repartode la cFi hasta tanto se resolviera la cuestión jurídica de fondo.el gobierno nacional dilató el cumplimiento de la sentencia de la corte hastaseptiembre de 2024, cuando las partes del conflicto acordaron en sede judicialun mecanismo para efectivizar la remisión de fondos reclamados por la ciudad.

La literatura tradicional sobre la CFIexiste, como se dijo, una extensa literatura académica sobre las relacionesfiscales intergubernamentales en la argentina que se viene produciendo, con in-termitencias, desde hace más de medio siglo. si bien entre 1963 y 1984 sepublicaron importantes trabajos sobre el tema (consejo Federal de inversiones,1963; Fiorino, 1965; Jarach, 1966; núñez Miñana, 1969, 1972, 1973; Macón,1973; núñez Miñana y porto, 1981, 1981a, 1982, 1983; petrei, 1984), los temasdel federalismo fiscal adquirieron mayor impulso a partir de la década de 1990. en los noventa el interés académico por la cFi ganó relevancia al ser incluidaen una nueva agenda pública derivada de la reforma estructural del estado y de la
16 decreto pen 735/2020, 10/9/2020.
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convertibilidad monetaria. en buena parte de los debates políticos y académicosde aquella época se instaló un clima de ideas optimista respecto de las posibilidadesde pensar un nuevo modelo de federalismo fiscal que pudiera ofrecer respuestasmás adecuadas y eficientes a un contexto macroeconómico caracterizado por unasensible contracción de las capacidades de intervención pública y un sectorpúblico legalmente restringido para seguir financiado su déficit por medio de laemisión monetaria.luego de la etapa inicial de la reforma del estado –basada en la privatizaciónmasiva de las empresas públicas existentes– surgió una matriz de relacionesnación/provincias que se articuló alrededor de tres grandes objetivos: 1) descen-tralizar las competencias y funciones federales hacia los gobiernos subnacionales,2) fortalecer las autonomías financieras provinciales y 3) sanear financieramenteel sector público consolidado, para superar sus desequilibrios fiscales crónicos.el éxito obtenido en el cumplimiento de los objetivos antiinflacionarios, productode la convertibilidad, alentó al gobierno nacional a desplegar una nueva estrategiade negociación con las provincias, que se formalizó a través de pactos o acuerdosdestinados a resolver problemas fiscales de coyuntura sin que ello implicaraencarar, en lo inmediato, la discusión de un nuevo régimen de reparto. Mientras el gobierno nacional controlaba la inflación y establecía negociacionescon las provincias, los economistas del federalismo fiscal creyeron oportunoproducir recomendaciones sobre cómo debían diseñarse las nuevas relaciones fi-nancieras entre la nación y las provincias, estimulados por el inusual clima de es-tabilidad macroeconómica que presumían duradero. Gran parte de estos textos sepublicaron a partir de la segunda mitad de la década de 1990 hasta los primerosaños de este siglo, para disminuir su producción en forma paulatina durante lossiguientes años.Horacio cao (2008) señala que la literatura sobre el federalismo fiscal que seprodujo en la argentina desde 1990 en adelante podría agruparse en torno a dosgrandes perspectivas teóricas que denomina “ortodoxa” y “revisionista”.la perspectiva ortodoxa rechaza, por lo general, el mecanismo de transferenciasfinancieras entre diferentes niveles de gobierno por entender que generandistorsiones negativas en la eficiencia asignativa de bienes públicos. en su lugar
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propone un sistema basado en la correspondencia fiscal, en que cada nivel degobierno limita su política de gasto a su recaudación impositiva.la perspectiva revisionista, por su parte, deja de lado los presupuestos teóricosdefendidos por los ortodoxos para enfocar sus análisis en los problemas derivadosde los desequilibrios territoriales y las asimetrías regionales existentes en la ar-gentina.al final del día, la cuestión teórica de fondo que prevalece en el debate entreortodoxos y revisionistas consiste en determinar si las relaciones fiscales nación/pro-vincias en la argentina deberían adoptar características “benthamistas” o, en sudefecto, “rawlsianas”. cierta literatura económica utiliza el término benthamista para definir unafunción distributiva que maximiza las utilidades individuales y que prescinde deconsiderar criterios de distribución más equitativos entre sus miembros, mientrasque apela al uso del término rawlsiano para describir una función distributiva quemaximiza la utilidad que experimenta el individuo más pobre de la sociedad,poniendo la equidad en el centro del debate. en este sentido, cada una de las perspectivas mencionadas generó –haciendouso de estos dos conceptos– sus propias respuestas acerca de cómo diseñar el es-quema de distribución de la recaudación fiscal entre la nación y las provincias.Mientras la literatura ortodoxa recurrió al diseño de modelos distributivos de tipobenthamista –en los que el énfasis está puesto en el logro de la eficiencia, mediantela separación de fuentes tributarias, la correspondencia fiscal y la preeminenciadel criterio devolutivo de los impuestos–, la perspectiva revisionista adoptó unamanera rawlsiana de analizar la distribución fiscal, en que la equidad, la concurrenciade fuentes tributarias y el principio redistributivo que permite la cFi en funciónde la extensión y heterogeneidad del territorio argentino son cuestiones que seconsideran más relevantes que el problema de la eficiencia asignativa.en paralelo a este debate surgió una tercera perspectiva teórica sobre la cFique recurre al uso de herramientas teóricas y metodológicas aportadas por la so-ciología del conflicto, la teoría de los juegos y el análisis estratégico. su principalpreocupación hasta el momento ha sido la de explicar las causas por las cuales lasnegociaciones entre el estado federal y las provincias para resolver el conflicto de-
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rivado de la cFi produjeron determinados resultados –generalmente inespera-dos– y no otros que sí habían sido pronosticados en la literatura tradicional. elpresente artículo se encuadra dentro de esta tercera perspectiva. 
Una perspectiva conflictivista acerca de la CFIel federalismo es, ante todo, un sistema para la toma de decisiones políticasantes que una declaración de buenas intenciones dictaminada desde posicionesteóricas abstractas. el federalismo fiscal argentino fue, es y seguirá siendo auncuando no satisfaga los resultados que ciertos autores esperan de su funcionamiento.de modo que no resulta consistente sostener el argumento de que el federalismosolo puede ser genuino si se verifican ciertos resultados que la teoría a priori leatribuye y, por el contrario, deviene en un federalismo espurio si esos resultadosteóricos no se cumplen en los hechos. en este sentido “que el resultado no severifique debería ser una invitación a revisar la teoría antes que una razón paranegar que el sistema que se está observando sea una federación (leiras, 2013:213).una relectura crítica de la literatura tradicional sobre la cFi debería permitirnosadvertir lugares comunes que explican por qué ciertos textos –sin duda, coherentesen función de sus respectivos marcos teóricos– no lograron incidir sustantivamenteen modificar la realidad observada. a diferencia de esto, la utilización de herramientas conceptuales y metodológicasde la sociología del conflicto y de la teoría del juego social es particularmente aptay pertinente para abordar la controversia fiscal aquí planteada, en la medida enque permite interpretar situaciones concretas dentro de las cuales existen actoresidentificables que se vinculan e interactúan para satisfacer sus intereses particulares,partiendo de sus distintas capacidades y ajustando sus comportamientos a reglasde juego que si bien han sido preestablecidas, pueden ser modificadas en el futuroen virtud de las distintas maniobras que logren llevar a cabo. desde esta perspectiva, la cFi es un conflicto en el que se identifican actores –la nación, las provincias y la ciudad de Buenos aires– que expresan intereses yvalores que pueden ser contradictorios, que poseen capacidades de maniobra queestán asimétricamente distribuidas, que evalúan sus propios incentivos para
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cooperar o competir y que construyen una motivación compartida que le dasentido último al juego social específico en el que se hallan inmersos: la lucha porla apropiación de recursos fiscales que presumen escasos.otra importante diferencia teórico-metodológica entre los enfoques usualmenteaportados por el derecho y la economía, por un lado, y los que recurren al uso deperspectivas conflictivistas y del juego social, por otro, es que en los primerosparten de la enunciación de situaciones teóricas óptimas para, luego, medir ycomparar qué tan alejada está una determinada realidad de esas situacionesideales. los enfoques conflictivistas parten, en cambio, del supuesto de que todaslas situaciones reales ocurren y se desarrollan bajo condiciones subóptimas. en los términos del problema planteado, el conflictivismo entiende que la cFi –comportándose en ciertas ocasiones de manera aparentemente irracional; enotras, de manera laberíntica y en todas las ocasiones posibles, en condiciones su-bóptimas– ha demostrado su capacidad de funcionar a lo largo del tiempo. 
La teoría del juego social y el conflicto de la CFIel sociólogo estadounidense lewis coser (1961) definió el conflicto como unalucha entre individuos o grupos por valores, estatus, posiciones de poder orecursos escasos. lejos de considerarlo una patología, coser entendía que elconflicto era un elemento necesario y positivo para el desarrollo de las relacionessociales, porque permitía crear nuevas formas de institucionalidad a partir de losvínculos que se establecen entre actores con intereses heterogéneos y generalmentecontradictorios. el conflicto suscitado entre el estado nacional y las provincias por el repartode la recaudación fiscal es consistente con el argumento de coser en la medida enque estos actores se vieron obligados a entablar negociaciones para resolver susdiferencias, de las cuales surgieron acuerdos y compromisos recíprocos. por estavía negociada pudieron crear dispositivos institucionales novedosos; inclusooriginales, según la perspectiva del derecho comparado.17
17 altavilla (2020: 30) incluye dentro de estos instrumentos jurídicos originales las leyes convenio, las quedefine como “una creación de la praxis constitucional vernácula”.
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la teoría del juego social desarrollada por el economista chileno carlos Matusasume un enfoque conflictivista similar al de coser. para Matus (2007) toda formade producción social se asemeja a cualquier juego en el que sea posible identificaractores que realizan distintas maniobras para conseguir sus metas. pero cadajuego social está condicionado por una determinada genoestructura; esto es, porun sistema de reglas fundantes que define y establece 1) qué actores estánhabilitados para jugar, 2) qué pautas de comportamiento deben respetar mientraspermanezcan dentro del juego y 3) cuál es la identidad propia que diferencia esejuego social específico de otros similares.en el marco que fija las reglas de un juego social específico, los actores realizandiferentes maniobras (jugadas) en función de las capacidades con las que cuentan(materiales, de poder o de destreza en el juego) que no están distribuidas demanera simétrica ni homogénea: hay actores con mayores y mejores capacidadesque otros. las maniobras que los actores realicen para inclinar una determinada situacióna su favor les permitirá, al final de cada partida, acumular o perder capacidades.por su parte, la acumulación o desacumulación de capacidades son producto de laforma en que se desarrolla el juego social, formando un conjunto dinámico de ele-mentos que Matus denomina fenoestructuras. lo que en definitiva persiguen losactores frente a cualquier juego social –a partir de las mayores capacidades quelogren adquirir según las maniobras que llevan a cabo– es modificar a su favor lasreglas fundantes y, con ello, la genoestructura inicial del juego (ver el diagrama 1).de acuerdo con esta perspectiva teórica, el conflicto de la cFi se desarrollódentro de ciertas genoestructuras específicas en las que la nación y las provinciasllevaron a cabo distintas maniobras para obtener resultados fenoestructuralesque les permitieran modificar a su favor las reglas de juego iniciales. esta permanente tensión entre genoestructura y fenoestructura se verificó,bajo diversas formas y debates, en todas las reformas fiscales que ocurrierondesde los inicios de la organización nacional en adelante. por su parte, la constituciónde 1994 estableció un plazo para que el congreso sancionara una nueva ley decFi, pero, en su lugar, la nación y las provincias negociaron trece arreglos fiscalesque fueron ratificados por distintas leyes sin que ninguna de estas negociacionesconcluyera en la sanción de un nuevo régimen de reparto; aun cuando en cinco de
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ellos se incluyeron cláusulas taxativas que comprometían a las partes a lograr esteobjetivo dentro de cierto plazo (diagrama 1). el congreso nacional ratificó la casi totalidad de estos acuerdos por medio deleyes sancionadas con ese único fin. la pregunta que surge, entonces, es por quéexistió una voluntad legislativa para dotar de validez legal estos arreglos y noexistió, en cambio, la misma voluntad para sancionar una nueva ley de cFi.la respuesta debería buscarse en el vínculo genoestructura-fenoestructuraque predominó frente a cada situación específica. la rigidez de los requisitosprevistos en la constitución para sancionar una nueva ley de cFi condicionó lascapacidades de maniobra y negociación de los actores y con ello alteró el sistemade incentivos y recompensas propios del juego. en términos genoestructurales, la

Diagrama 1. 
Dinámica del juego social: genoestructura y fenoestructura

Fuente: elaboración propia sobre Matus (2007)
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fijación excesiva de reglas fundantes (sobrerregulación) y la inclusión de procedi-mientos menos flexibles para el campo de acción de los actores (rigidez normativa)redujo sus capacidades de maniobra y sus acumulaciones, restringiendo así la di-námica de la fenoestructura que se necesitaba para lograr la sanción de una nuevaley de cFi.en la visión de los actores del conflicto, la voluntad de cooperación para lograrla sanción legal de una nueva ley de cFi quedó enmarañada entre demasiados

Cuadro 1. 
Arreglos fiscales Nación/provincias posteriores a la reforma constitucional de 1994

Fuente: elaboración propia

Fecha de celebración Arreglos fiscales Nación/provincias
posteriores a 1994 (denominación)

Ratificación legislativa o
administrativa

06/12/1999 Compromiso Federal Ley 25.235

17/11/2000 Compromiso Federal para el
Crecimiento y Disciplina Fiscal Ley 25.400

15/07/2001 Compromiso por la Independencia

DNU 1584/2001
17/07/2001

Acuerdo de apoyo institucional para
la gobernabilidad de la República
Argentina.

29/11/2001
Segunda adenda al Compromiso
Federal para el Crecimiento y la
Disciplina Fiscal

27/02/2002

Acuerdo Nación/provincias sobre
Relación Financiera y Bases de un
Régimen de Coparticipación Federal
de Impuestos

Ley 25.570

23/05/2016 Acuerdo Nación/provincias Ley 27.260
16/11/2017 Consenso Fiscal Ley 27.429
13/09/2018 Consenso Fiscal Ley 27.469
17/12/2019 Consenso Fiscal Ley 27.542
04/12/2020 Consenso Fiscal Ley 27.634
27/12/2021 Consenso Fiscal Ley 27.687
09/07/2024 Pacto de Mayo Sin ratificación
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condicionamientos constitucionales, de manera tal que la eventual adopción deconductas cooperativas podía representar, para aquellos, mayores riesgos que nocooperar, sobre todo cuando la posibilidad de optar por esta última alternativa noimplicaba recibir sanciones ni asumir costos gravosos o impredecibles.
Los incentivos de cooperar y competirel régimen de cFi vigente remite al contexto fiscal que predominaba en ladécada de 1980 y que, claramente, no es el actual. aun así, los actores del conflictoprefirieron mantener durante décadas el statu quo, en gran parte por temor a quesus eventuales acumulaciones no lograran compensar las desacumulaciones quepodrían resultar del juego. en este sentido, los distintos decisores que representaronal gobierno nacional y a las provincias en cada situación imaginaron que losriesgos que podían afrontar eran mucho más concretos y probables que losimprecisos beneficios que podrían haber obtenido de la hipotética sanción de unanueva ley de reparto fiscal.los distintos gobiernos nacionales tuvieron presente el riesgo de que lasfuturas negociaciones con los gobernadores terminarían por reducir sensiblementeel porcentual de recursos que percibían. en 1988, cuando se sancionó la ley23.548, el estado federal atendía importantes servicios que luego transfirió a lasprovincias sin que se disminuyera su coeficiente de cFi (42.34%). asimismo, enlos años siguientes a dicha sanción, se crearon nuevos impuestos nacionales cuyarecaudación no fue distribuida con las provincias.18

las provincias, por su parte, advirtieron que la incorporación de iure de laciudad de Buenos aires al esquema distributivo de la futura ley de cFi afectará –en algunos casos, de manera sensible– el porcentual que cada una de ellasactualmente percibe. este riesgo que imaginan los gobernadores los lleva areclamar que, frente al nuevo régimen de reparto sea el gobierno nacional quien
18 entre ellos, el más importante es el impuesto sobre los débitos y créditos bancarios, conocido coloquial-mente como impuesto al cheque. creado en marzo de 2001 por la ley 25.413 este gravamen tenía origi-nalmente vigencia hasta el 31 de diciembre de 2002, pero fue sucesivamente prorrogado hasta hoy. larecaudación obtenida no forma parte de la masa coparticipable, sino que se aplica íntegramente a finan-ciar las prestaciones previsionales a cargo de la administración nacional de la seguridad social (anses).
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aporte íntegramente el coeficiente que finalmente se le asigne a la ciudad, talcomo ocurre en la actualidad. por uno u otro camino, el gobierno nacional vería reducida su participación en elnuevo régimen de reparto y esta es la alternativa que no está dispuesto a afrontar.un segundo aspecto de los riesgos implícitos en la discusión de la nueva cFi serefiere al conflicto secundario que subyace entre las provincias “ricas” y “pobres”para determinar el perfil de la futura distribución secundaria. si la futura ley decFi tuviera un sesgo benthamista (devolutivo), la genoestructura resultantefavorecería claramente a las provincias más ricas y que mayores recursos aportana la masa coparticipable. si, por el contrario, prevaleciera un sesgo más equitativo(rawlsiano), se beneficiarían más las provincias pobres que son las que aportanmenos recursos al conjunto, pero las que más necesitan de ellos.por lo pronto, los indicadores que la literatura económica y jurídica tradicionalha empleado para clasificar a las provincias en “ricas” y “pobres” –los mayores omenores niveles de desarrollo económico relativo, la densidad demográfica, ladisponibilidad de recursos naturales o los desequilibrios fiscales horizontales–componen una matriz explicativa que pertenece igualmente al pasado. laconstitución reformada en 1994 estableció en el artículo 24 el principio deldominio originario de las provincias sobre los recursos naturales existentes ensus territorios, lo cual modificó sustantivamente la estructura tradicional de losingresos fiscales provinciales. neuquén constituye el caso paradigmático de esta reciente situación: en la ac-tualidad, el monto que percibe la provincia en concepto de regalías petroleras ygasíferas supera sus ingresos por la cFi. el mismo fenómeno, aunque a una escalamenor, sucede en santa cruz y chubut, donde las regalías a la explotación de hi-drocarburos y a la generación hidroeléctrica representan, respectivamente, el53% y el 94% de sus ingresos coparticipados (ver cuadro 2)el hallazgo de yacimientos de metales preciosos en distintos puntos delterritorio argentino y la valorización a escala global de minerales que hasta hacepocos años atrás carecían de utilidad económica (por ejemplo, el litio y las deno-minadas “tierras raras”) ha generado amplias expectativas de ingresos fiscales en
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muchas de las provincias andinas y del noroeste, aun cuando las regalías que hanpercibido hasta el momento no hayan sido significativas.19
por último, la cuestión del tercer senador reviste especial importancia en la di-námica de la negociación del futuro régimen de cFi. cuando se sancionó la ley23.548 existían dos senadores por cada provincia que eran elegidos por susrespectivas legislaturas y que estaban políticamente alineados con sus respectivosgobernadores. la reforma constitucional estableció, por un lado, que el trámite le-gislativo debe iniciarse en el senado, pero, al mismo tiempo, amplió a tres lasbancas de cada provincia, una de las cuales le corresponde necesariamente a unafuerza política diferente a la del gobernador. en paralelo, la diferencia en la duración de los mandatos –cuatro años para losgobernadores y seis para los senadores– ha hecho no solo posible sino frecuenteque la relación entre unos y otros se traduzca en una suerte de convivenciaforzada entre representantes de fuerzas políticas diferentes.20

Cuadro 2. 
Ingresos corrientes, coparticipados y regalías. Provincias de Chubut, Neuquén y Santa Cruz, en

millones de pesos corrientes

Fuente: elaboración propia sobre información provincial

Concepto / indicador Chubut Neuquén Santa Cruz
Ingresos corrientes 1.871.489 3.896.083 1.611.249
Ingresos por ley 23.548 y otros Coparticipados 565.859 691.663 637.957
Ingresos por regalías 532.890 722.604 339.174
Ley 23.548 y otros / Ingresos corrientes (en %) 30,20 % 17,80 % 39,60 %
Regalías / Ingresos corrientes (en %) 28,50 % 18,50 % 21,10 %
Regalias respecto Ley 23.548 y otros (en %) 94,20 % 104,50 % 53,20 %

19 la cláusula 7 del pacto de Mayo expresa “el compromiso de las provincias argentinas de avanzar en laexplotación de los recursos naturales del país”.
20 actualmente, ninguno de los tres senadores nacionales que representan a las provincias de Jujuy, salta,san Juan, san luis y tucumán comparte la misma pertenencia política con el gobernador.
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como consecuencia, los gobernadores en la actualidad cuentan con menoresprobabilidades de encuadrar a los senadores nacionales, viendo así disminuidassus capacidades de negociación ante el gobierno nacional.
Conclusión: la salida del laberintoen los últimos treinta años, como vimos, se produjo una extensa literatura eco-nómica y jurídica dedicada a la cFi sin que por ello se hayan verificado avancessignificativos en la sanción de una nueva ley. sobre este conflicto y sus posiblesvías de resolución “se ha escrito demasiado y se ha hecho casi nada”, según laopinión de Horacio cao (2008: 121). sin embargo, el análisis de los hechosdemuestra que sí se hizo mucho, aunque los resultados de esas acciones no hayancoincidido con las soluciones que recomendaba esa literatura.la metáfora del profesor Bird acerca de comparar el funcionamiento delrégimen de cFi en la argentina con un laberinto fiscal ha sido, sin duda, ingeniosay pertinente. sin embargo, como escribió alguna vez el poeta leopoldo Marechal,“de todo laberinto se sale por arriba” y la cFi no parece ser la excepción a estaregla. salir por arriba de este laberinto significa poder analizar e interpretar elconflicto fiscal por el reparto de la recaudación impositiva federal desde enfoquesteóricos diferentes a los que, una y otra vez, concluyeron en la imposibilidad dehallarle una alternativa aceptable y duradera en el tiempo.los convencionales constituyentes que incluyeron la cFi en la reforma de 1994creyeron haber hallado un remedio eficaz para el buen funcionamiento delfederalismo de concertación, pero, en lugar de ello, crearon condiciones innecesa-riamente rígidas que impidieron la sanción de una nueva ley de reparto fiscal. enla tradición jurídica anterior a la reforma, las leyes convenio eran contratos deadhesión voluntaria en los cuales la nación y las provincias fijaban los límites desus respectivas potestades tributarias, mientras que los pactos o acuerdos fiscalestenían como objeto coordinar políticas tendientes a lograr la disciplina fiscal y ainstrumentar respuestas adecuadas para superar determinadas crisis coyunturales(Frías, 1976; altavilla, 2020). 
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aplicando esta lógica al desarrollo de este conflicto, podemos concluir que laley convenio comprende su genoestructura, en tanto que el corpus de pactos oacuerdos son el resultado de la dinámica de la fenoestructura y, como tal, describenla manera coyuntural en que se formalizan las acumulaciones de capacidades ob-tenidas de las distintas maniobras que llevan a cabo los actores. una salida posible al conflicto planteado podría resumirse del siguiente modo:ante la posibilidad o la voluntad de las partes para discutir una nueva ley de cFi, elsenado debería comenzar por debatir y acordar sus aspectos exclusivamente ge-noestructurales; esto es 1) las reglas generales del juego por el reparto fiscal; 2)los mecanismos para la toma de las decisiones que comprometen al conjunto delos actores; 3) las modalidades elegidas para formalizar los acuerdos que sealcancen; 4) las penalidades aplicadas a los infractores, ante el eventual incumpli-miento de las reglas; 5) las capacidades formales de los actores (básicamente, laenumeración de los derechos que los asisten como participantes del juego) y, porúltimo y –sobre todas las cosas–, 6) los mecanismos concertados para resolver lasfuturas controversias. la constitución de 1994 dispuso, además, la creación de un organismo fiscalfederal que, por cierto, ya existe y que funciona desde hace más de medio siglo: lacomisión Federal de impuestos. la nueva ley de cFi debería asignarle –a ella o alorganismo que en el futuro la reemplace– claras funciones de arbitraje que seanamplias, vinculantes e inapelables para dirimir las controversias que se suscitenen torno al régimen de reparto fiscal a través de una vía que evite su judicialización,como ocurrió recurrentemente en los últimos años. este argumento puederesumirse de la siguiente manera: “hay que alejar el federalismo fiscal de los tri-bunales”.todos estos aspectos, inherentes a la genoestructura del conflicto y a los meca-nismos de arbitraje, son los únicos que deberían materializarse en una ley convenioque, aun cuando no fuera unánime, debería expresar un alto grado de consenso yaceptación por parte de los actores implicados. esta ley convenio debería expresary ajustarse estrictamente a los principios incorporados en el artículo 75, incisos 2y 3, de la constitución nacional e, incluso, debería brindar precisión sobre aquellosaspectos que aún hoy resultan de ambigua interpretación. 
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establecidas claramente las reglas de juego y formalizadas en una ley convenio,la nación, las provincias y la ciudad de Buenos aires estarán en condiciones deproducir, a nivel fenoestructural, todos los pactos o acuerdos fiscales que considerenadecuados para resolver las cuestiones prácticas o reglamentarias derivadas de laley de cFi: los aspectos instrumentales de las afectaciones impositivas específicas,la enumeración de los indicadores objetivos del reparto (sean devolutivos o equi-tativos) que serán tenidos en cuenta para la actualización de los coeficientes dedistribución primaria y secundaria, la cuantificación de los recursos previstospara los futuros traspasos de funciones y competencias desde la nación a las pro-vincias, entre tantos temas que hacen al funcionamiento habitual del federalismofiscal argentino. pactos que, a diferencia de la ley convenio de cFi, sean instrumentadosy formalizados a través de leyes comunes que no requieran de mayorías parla-mentarias calificadas o condiciones legislativas especiales.en síntesis, el primer paso para salir del laberinto consiste en comenzar pordejar de ver la cFi como lo que pudo haber sido o lo que ella debería serpara comenzar a entenderla e interpretarla como lo que ella realmente expresa:un conflicto que debe ser gestionado bajo el imperio de reglas de juego ycondiciones que incentiven y premien, entre sus actores, la vocación cooperativa yque penalicen sus conductas competitivas.
Bibliografíaaltavilla, c. (2020). “derecho intrafederal y los nuevos estándares en las relacionesfiscales intergubernamentales en el federalismo argentino. un análisis a 25 añosde la reforma constitucional nacional (1994-2019)”. Cuestiones Constitucionales

Revista Mexicana de Derecho Constitucional, n° 43, 27-55.Ávila, J. (2009). Fraccionamiento del poder impositivo. Documento de Trabajo N° 411.Buenos aires: uceMa. cao, H. (2008). “ortodoxia y revisionismo en el abordaje de la coparticipación Federalde impuestos”. Aportes, n° 26, 121-145.consejo Federal de inversiones (1963). Política fiscal en la Argentina. Buenos aires:cFi. 
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ResumenEn este trabajo se analiza la dinámica de la industria argentina durante la experien-cia de gobierno del Frente de Todos (2019-2023). Se trató de un período muy complejo,en el que convergieron varios procesos (internos y externos) que impactaron en mayoro menor grado sobre la actividad manufacturera. En particular, en este estudio se buscaidentificar los principales rasgos de la trayectoria productiva del sector, la evolucióndel mercado laboral y de la distribución del ingreso, el posicionamiento de las diferen-tes ramas de producción en la apropiación del excedente generado y el desenvolvi-miento comercial externo.
Abstract
Argentine Industry in Turbulent Times: The Government of the “Frente de Todos”This paper analyzes the dynamics of Argentine industry during the administrationof the Frente de Todos (2019–2023). It was a highly complex period, shaped by theconvergence of several internal and external processes that affected manufacturing ac-tivity to varying degrees. In particular, the study seeks to identify the main features ofthe sector’s productive trajectory, the evolution of the labor market and income distri-bution, the positioning of different branches of production in the appropriation of thegenerated surplus, and developments in foreign trade.
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Bioeconomía: narrativas, retos e implicaciones 
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Gian Carlo Delgado Ramos
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ResumenEl presente artículo revisa el concepto de bioeconomía a partir de un metaanálisis bibliomé-trico y una revisión general de la literatura especializada. Se distinguen dos grandes interpreta-ciones del concepto, una relacionada con la escuela de pensamiento de la economía ecológica yotra, de uso más reciente, asociada con los bionegocios (de la biotecnología, bioenergía, bioin-sumos, etcétera). Después de presentar las características de ambas narrativas y sus diferencias,se revisan algunas de las definiciones más conocidas de la segunda interpretación para identificardesde ahí las principales narrativas de promoción de la bioeconomía, sus alcances, retos, con-tradicciones e implicaciones, particularmente en América Latina y el Caribe. Se concluye que laapuesta por los bionegocios de la bioeconomía, tal y como se ha planteado, difícilmente podrámodificar las dependencias tecnológicas actuales y, más aún, los términos de intercambio ecoló-gicamente desiguales que históricamente han caracterizado a la región. Por esas y otras razones,se devela la funcionalidad de la bioeconomía para reforzar los procesos de acumulación de capitalsocioespacialmente desiguales, pero también su incapacidad de propiciar cambios orientadosal avance de escenarios de transición o transformación sistémica, esto muy a pesar de que su na-rrativa dominante valida una y otra vez la urgencia de actuar ante la cada vez más grave crisisplanetaria. 
Abstract
Bioeconomy: Narratives, Challenges, and Implications for Latin America and the CaribbeanThis article examines the concept of the bioeconomy through a bibliometric meta-analysisand a general review of the specialized literature. Two main interpretations of the concept areidentified: one associated with the school of ecological economics, and another, more recent, lin-ked to bio-businesses (biotechnology, bioenergy, bio-inputs, etc.). After outlining the characte-ristics and differences of both narratives, the article reviews some of the most widely recognizeddefinitions of the second interpretation to identify the main narratives promoting the bioeco-nomy, along with their scope, challenges, contradictions, and implications, particularly in LatinAmerica and the Caribbean. The article concludes that the emphasis on bio-businesses withinthe bioeconomy, as currently framed, is unlikely to alter existing technological dependencies and,even less so, the ecologically unequal terms of trade that have historically characterized the re-gion. For these and other reasons, the bioeconomy is revealed as functional to reinforcing unevensocio-spatial capital accumulation processes, while at the same time being unable to foster chan-ges oriented toward advancing scenarios of systemic transition or transformation—despite itsdominant narrative repeatedly stressing the urgency of action in the face of the worsening pla-netary crisis. 
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ResumenEl artículo analiza la cuestión de los monopolios y el papel del Estado en los expo-nentes neoliberales Hayek, Rothbard y Friedman y su influencia en las ideas económi-cas y políticas de Milei. En el marco de la crítica a los rendimientos marginalesdecrecientes y la teoría del óptimo paretiano, encontramos que Milei niega las fluctua-ciones históricas del capitalismo, rechaza las fallas de mercado y los precios de mono-polio. El monopolista, de hecho, sería un “benefactor social”, ya que, desde su visión,satisfaría necesidades, realizaría mejoras tecnológicas y siempre ofrecería bienes y ser-vicios de mejor calidad a un menor precio. Por lo tanto, el Estado nunca puede interve-nir para regular los monopolios y oligopolios capitalistas. De este modo, a través delproceso de descubrimiento y cooperación voluntaria entre los individuos, Milei llega alas mismas conclusiones míticas de Rothbard sobre el equilibrio óptimo y la supuestaautorregulación del mercado.
Abstract

Capitalist Monopolies and the Role of the State: Rothbard, Hayek, and Friedman in Milei’s The
Libertarian PathThis article examines the issue of monopolies and the role of the state in the worksof neoliberal exponents Hayek, Rothbard, and Friedman, as well as their influence onMilei’s economic and political ideas. Within the framework of the critique of diminis-hing marginal returns and the theory of Pareto optimality, we find that Milei denies thehistorical fluctuations of capitalism, rejects market failures and monopoly pricing. Inhis view, the monopolist is in fact a “social benefactor,” since they would meet needs,drive technological improvements, and always provide higher-quality goods and ser-vices at lower prices. Therefore, the state can never intervene to regulate capitalist mo-nopolies and oligopolies. Thus, through the process of discovery and voluntarycooperation among individuals, Milei arrives at Rothbard’s same mythical conclusionsregarding optimal equilibrium and the supposed self-regulation of the market. 
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ResumenEl artículo analiza el funcionamiento del régimen de Coparticipación Federal de Im-puestos en Argentina desde herramientas teórico-conceptuales aportadas por la so-ciología del conflicto y la teoría del juego social. En este orden de ideas, el texto proponeel abordaje de las siguientes preguntas. ¿Cómo se originaron los mecanismos legalesempleados por el gobierno nacional y las provincias argentinas para distribuir la rentafiscal federal? ¿Por qué el Congreso omitió sancionar una nueva ley de CFI, pese al man-dato constitucional que así lo obligaba y a las recomendaciones de la extensa literaturaexistente sobre federalismo fiscal? ¿Es posible que los enfoques teóricos denominados“conflictivistas” ofrezcan alguna alternativa para allanar esta cuestión?
Abstract
Federal Tax Revenue Sharing. History and Prospects of a Fiscal ConflictThis article examines the operation of Argentina’s Federal Tax Revenue Sharingsystem using theoretical and conceptual tools drawn from conflict sociology and thetheory of social games. It seeks to address the following questions: How did the legalmechanisms employed by the national government and the provinces to distribute fe-deral tax revenues originate? Why has Congress failed to enact a new Federal Tax Re-venue Sharing Law, despite the constitutional mandate to do so and therecommendations of extensive literature on fiscal federalism? Could “conflictivist” theo-retical approaches provide an alternative path to resolving this long-standing issue? 
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Reseña / Argentina en disputa. Clases, actores y políticas frente a la desigualdad social de Verónica MaceiraE ste libro plantea un acercamientoa las disputas centrales por unamayor igualdad social y distri-butiva en la Argentina pospandemia, susbases estructurales, la formación de su-jetos colectivos en conflicto y los soportessociales, culturales y políticos de estasdisputas, desde la perspectiva del análisisde clase. Tras la mejora en el bienestarque se registró en la primera parte deeste siglo, el aumento de la desigualdadsocial vuelve a ser un problema acucianteen la región. En el caso argentino, se ar-ticulan tres procesos en esa dirección: lareorientación de la intervención estatalentre 2016 y 2019, en sintonía con unarestauración regional neoliberal que in-terrumpe una trayectoria orientada porla ampliación de derechos sociales; lacrisis sociosanitaria mundial de covid-19, con políticas laborales y de asistenciarelevantes, pero que alcanzaron de ma-nera muy dispar los distintos segmentosde la estructura social; y una pospandemiacon aceleración inflacionaria y sin dis-tribución del ingreso, que sería la antesalade la clausura regresiva de las disputasabiertas por la orientación del modelode desarrollo. El aumento de la desigualdad se des-plegó asimismo en un contexto de fra-gilización de los encuadres sociales ypolíticos producto de la pandemia y delavance de la ideología neoliberal a nivelglobal, que confluye en el surgimientode opciones de un individualismo radical,

fuertemente legitimadoras de estos pro-cesos y finalmente arriban a una nuevagestión del gobierno nacional a fines de2023. Nuestra investigación se sitúa enel mediano plazo (2016-2024) y hacefoco en el desenlace del período, entrela pospandemia y los primeros mesesde gestión de La Libertad Avanza. En el marco del amplio abanico de es-tudios sobre la problemática de la desi-gualdad, procuramos realizar un aportedistintivo a partir de un abordaje que seancla en dos perspectivas que considera-mos productivas. En primer lugar, estu-diamos la desigualdad desde el análisisde clases, entendiendo que son estas re-laciones las que tienen centralidad en laexplicación de la producción y reproduc-ción de desigualdades persistentes. Ensegundo lugar, entendemos la desigualdadcomo un proceso, producto de estructurasy estrategias, y asumimos la relevanciadel conflicto en la dinámica del cambiosocial. En sintonía con esto último, incor-poramos el estudio de la formación dealianzas y actores sociales que se disputanla direccionalidad del proceso de igual-dad/desigualdad. El volumen presenta una obra co-lectiva, llevada adelante en el marco delproyecto “La distribución en disputa:las políticas por la igualdad y sus soportessociales desde la perspectiva del análisisde clase”, un proyecto de diseño articu-lado, multimétodo, con producción de
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fuentes propias y originales, que reúneen equipo el Programa de InvestigaciónRegional Comparada de la EstructuraSocial Argentina (PIRC-ESA). El PIRC-ESA está formado por un conjunto muyamplio de investigadores e investiga-doras de doce universidades nacionalesde todo el país, y contó para esta inves-tigación con el apoyo de la AgenciaI+D+i, a través de su convocatoria PICTOREDES (2022). Este es el primer pro-ducto de un proyecto que, aprovechandoel alcance del trabajo colaborativo delPIRC-ESA, integra y articula distintasdimensiones y escalas de análisis.1

Retomando las coordenadas y pers-pectivas que anticipamos, este libro ana-liza los cambios socioeconómicos en lapospandemia y su incidencia en el perfilde la estructura de clases, así como enel bienestar de los hogares de clases ysegmentos. Asimismo, profundiza en los funda-mentos sociales y culturales de las polí-ticas en debate: ¿cuáles son las percep-ciones sobre los niveles de desigualdaden la Argentina?, ¿cuáles son los criteriosde justicia social con que operan en lasdistintas clases y estratos sociales?,¿cómo se posicionan las distintas clases,estratos, géneros y generaciones respectode las principales disputas? Y ¿qué alian-zas sociales presentes y futuras disponenestos posicionamientos? Finalmente, caracteriza las disputasrelevantes en torno a los procesos y po-líticas de igualdad/desigualdad en lapandemia y pospandemia, la formaciónde sujetos colectivos y la conflictividadsociopolítica que se vertebra sobre lossiguientes clivajes claves: • Las disputas por la implementaciónde transferencias monetarias de am-plio alcance (por ejemplo, renta uni-versal, salario básico universal, in-greso ciudadano) y por el reconoci-miento de derechos sociales para lostrabajadores de la economía popular,que nuestros investigadores han se-

1 El PIRC-ESA es un programa federal interuniversi-tario. Los equipos que participan actualmente tie-nen su sede en los siguientes nodos académicos:Universidad Nacional de General Sarmiento, Insti-tuto del Conurbano (UNGS-ICO); Universidad Na-cional de Jujuy (UNJu), Unidad de Investigación enComunicación, Cultura y Sociedad; UniversidadNacional del Nordeste (UNNE), Centro de EstudiosSociales; Universidad Nacional de Córdoba (UNC),Instituto de Humanidades; Universidad Nacionalde Cuyo (UNCUYO), Instituto de Trabajo y Produc-ción; Universidad de Buenos Aires (UBA), Institutode Investigaciones Gino Germani; Universidad Na-cional de Río Negro (UNRN), Sede Andina; Univer-sidad Nacional de Tierra del Fuego (UNTDF),Instituto de Cultura, Sociedad y Estado; Universi-dad Nacional de La Plata (UNLP), Instituto de In-vestigaciones en Humanidades y Ciencias Sociales;Universidad Nacional de Tres de Febrero (UN-TREF), Centro de Estudios e Investigación en Polí-ticas Sociales Urbanas; Universidad Nacional deMar del Plata (UNMdP), Centro de Estudios Socia-les y Políticos y Centro de Innovación de las Tra-bajadoras y los Trabajadores, y la UniversidadMetropolitana para la Educación y el Trabajo(nodo UMET-CITRA-CONICET).
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ñalado como la disputa por la re-producción ampliada. • Las disputas por el salario y las con-diciones laborales protagonizadaspor el segmento formal de la clasetrabajadora y de los sectores mediosasalariados. • Las disputas en torno a las políticastributarias y fiscales que buscan gra-var el proceso de apropiación delexcedente por parte de distintas frac-ciones del capital concentrado. Para llevar a cabo los objetivos de lainvestigación, el PIRC-ESA implementóuna estrategia multimétodo que consisteen la utilización articulada de métodosy técnicas cuantitativas y cualitativas,en una secuencia no lineal, llevados acabo simultáneamente y respondiendoa más de un objetivo de investigación. Precisemos que, para el abordaje delos cambios en la estructura social, enel mundo del trabajo y en el bienestarde los hogares, se explotaron distintasfuentes secundarias del Sistema Esta-dístico Nacional (SEN). Asimismo, parael abordaje de las representaciones yposicionamientos a nivel individual res-pecto de las políticas por una mayor omenor igualdad, se diseñaron dos fuen-tes propias, previendo su futura trian-gulación: la Encuesta Nacional sobreEstructura Social Argentina y Políticasde Igualdad (ESAyPI, 2024) y un dispo-

sitivo cualitativo implementado vía gru-pos focales a nivel regional. Finalmente,para el relevamiento y análisis de laconflictividad en torno a los ejes y polí-ticas ya definidos y su registro en la ac-ción colectiva, se recurrió al relevamientoy análisis de pronunciamientos y publi-caciones de los actores involucrados(organizaciones empresarias, sindicalesy sociales), entrevistas a informantesclave y seguimiento de eventos de accióncolectiva relacionados con los tres ejesde disputa ya señalados. También seaprovechó un encuesta in situ de la mar-cha federal universitaria (MFU) del 23de abril de 2024, diseñada y aplicadade manera presencial por el Taller deInvestigaciones sobre Cambio Social dela carrera de Sociología de la Universidadde Buenos Aires (UBA), cuyos docentesforman parte de nuestro programa. Nos detenemos un momento en lapresentación de aquellas fuentes de in-formación mencionadas que son de di-seño e implementación propios. La En-cuesta Nacional sobre Estructura SocialArgentina y Políticas de Igualdad (ESAyPI,PIRC-ESA, 2024) tuvo carácter proba-bilístico y alcance urbano nacional, y seaplicó a 1500 individuos de distintosgrupos de edad y género, de 18 años ymás. El instrumento asumió el registrode las posiciones de clase (centradooperativamente en el tratamiento de ladimensión de ocupación), incorporó unmódulo completo sobre participación
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en acciones colectivas y en organiza-ciones sociales y políticas, y otro módulocompleto específico sobre percepcióny posicionamientos respecto de la de-sigualdad social y las políticas públicas,criterios de justicia distributiva, repre-sentaciones sobre la estructura social yautopercepción de clase.2En triangulación con el relevamientode la encuesta, se realizó un estudiocualitativo que profundizó en estas mis-mas dimensiones, especialmente paralas representaciones de la clase traba-jadora, a través de ocho grupos focalesimplementados en las cuatro grandesregiones del país (región Metropolitana

de Buenos Aires, Norte Grande, Patagoniay región Centro). Los grupos fueron ho-mogéneos en términos de posicionessociales (distinguiendo entre segmentosde la clase trabajadora formal e informal)y heterogéneos en términos de génerosy generaciones. Este volumen responde entonces aun diseño de investigación único y coor-dinado. A su vez, es una expresión coralde distintas tradiciones de análisis en-carnadas en los equipos del sistemauniversitario nacional que conformannuestra red. En términos de su estruc-tura, se trata de una obra articulada,aun cuando sus capítulos son tambiénautocontenidos y presentan perspectivasy discusiones específicas. Esta se organizaen cuatro partes en las que se exponenresultados relevantes de la investigaciónen sus distintas dimensiones y niveles. La primera parte del libro presentaen cuatro capítulos las transformacionesen la estructura productiva, social y delbienestar de los hogares entre 2016 y2024. En un primer capítulo, Maceira,Benza y Dalle caracterizan la pospan-demia como un período de recuperacióndel trabajo, con aceleración inflacionariay sin distribución del ingreso, y asumenestos rasgos como condiciones estruc-turales que aportan a la comprensióndel arribo de una derecha radical al go-bierno nacional en diciembre de 2023.Asimismo, se detienen en la coyuntura

2 Acorde con los objetivos de la investigación sediseñó una muestra probabilística, estratificada,por conglomerados, trietápica, representativa dela población de 18 y años y más, residente en ho-gares particulares de localidades del país de100.000 y más habitantes. Los resultados obte-nidos permiten inferencias estadísticas extrapo-lables al total nacional así definido y, al mismotiempo, posibilitan la desagregación en tres do-minios de estimación construidos de acuerdocon el tamaño de los aglomerados, con erroresmuestrales y coeficientes de variación acepta-bles. El tamaño de la muestra garantiza que enel total país, para la estimación de una propor-ción sobre el total de hogares, el error máximoprobable con un nivel de confianza del 95% seráen cualquier caso inferior a +/- 4%. La imple-mentación de la encuesta en todo el país fue re-alizada en colaboración con MFG Consultores,dirigida por Isidro Aduriz y Christian García, aquienes agradecemos especialmente su compro-miso con nuestro programa.
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del primer semestre del nuevo gobiernoy analizan cómo el cambio en la gestióna partir de diciembre de 2023 operauna profundización de la contracciónproductiva y de la distribución regresivade los ingresos, con impactos impor-tantes sobre el bienestar de los hogaresde la clase trabajadora y de las posicionesintermedias. Por su parte, Pol, Ledda yPaz profundizan en el estudio de la es-tructura socioeconómica. Analizan lasreconfiguraciones del empleo industrialdesde una perspectiva regional para elperíodo 2016-2023 e identifican el im-pacto que tuvieron las distintas políticaseconómicas en los perfiles de especia-lización industrial, en la ocupación ylos ingresos industriales. Muestran queno se evidenciaron cambios significativosen la diversificación industrial regionaly que la concentración del empleo enlas áreas centrales persistió, profundi-zando las desigualdades regionales.Chávez Molina y Rodriguez de la Fuenteprofundizan en la dirección del impactode los cambios en el bienestar de loshogares. Investigan el perfil de la po-blación en situación de pobreza entre2016 y 2024. Concluyen que el creci-miento de la pobreza no se debe a unproceso de cambio de la estructura declases sociales, sino a una mayor expo-sición de los sectores intermedios y delos trabajadores manuales de grandesestablecimientos, que antes presentabanuna mayor protección. Esta primeraparte concluye con el capítulo de Pérez

y Busso, en el que se analiza la prolife-ración de situaciones de pluriempleoen la Argentina en el período 2016-2023. A partir de un abordaje cuantitativoa nivel nacional, el capítulo constata unproceso de incremento del pluriempleode magnitud mayor que en otras latitu-des, y sobre la base del análisis cualitativode los grupos focales, da cuenta de laextensión y naturalización del fenómenoy de la manera en la que el pluriempleose reproduce a modo de estrategia de-fensiva frente a los embates de la pujadistributiva. La segunda parte del libro abordalos resultados del estudio de los soportessociales y culturales de las disputas enfoco. Se analizan representaciones y po-sicionamientos, principios de justiciadistributiva y narrativas de legitimaciónque se expresan en la acción individual.Se explora la intensidad con que estosalineamientos se identifican en los dis-tintos segmentos de clase, géneros y ge-neraciones, y la manera en que se arti-culan en identidades y alianzas políticas.La base empírica de los primeros cincoestudios de esta sección proviene fun-damentalmente de la mencionada ESAy-PI, PIRC-ESA (2024). En el primero deellos, Maceira y Elbert identifican ali-neamientos diferenciados de las clasesy segmentos en torno a las tres disputasclave de este proyecto y muestran queestos expresan distintos criterios de jus-ticia social que orientan, a su vez, las

10 Reseña Maceira_Maquetación 1  23/9/2025  9:06 p. m.  Página 155



 156

Realidad Económica 374 / 16 ago. al 30 sep. 2025 / Págs. 150 a 160 / issn 0325-1926

Reseña / Argentina en disputa. Clases, actores y políticas frente a la desigualdad social de Verónica Maceira

preferencias electorales en la últimacompulsa nacional. En términos gene-rales, comprueban que la alianza elec-toral de las fuerzas de derecha en 2024logró retener la adhesión de los em-pleadores y de los gerentes, y un ali-neamiento importante de los autónomos,ya sea de aquellos de altas calificacionescomo de los escasamente capitalizadosy de oficio. Por su parte, la base electoralde la alianza progresista-peronista ar-ticula los segmentos asalariados de po-siciones intermedias, los segmentos in-formales de la clase trabajadora asala-riada y las posiciones más desaventa-jadas de la estructura social. En el se-gundo de estos estudios, Dalle y Ca-rrascosa analizan, también desde unaperspectiva de clases, las percepcionessobre la desigualdad, la justicia distri-butiva y la mirada sobre el rol del Estadoen estos procesos. Los autores muestranque los ciudadanos perciben un elevadonivel de desigualdad en la Argentinaactual y un alto nivel de reproducciónsocial de estos niveles de desigualdado incluso de movilidad social descen-dente. Identifican que junto con ellopersiste un consenso transversal enfavor de la intervención estatal en di-mensiones que hacen a los derechossociales básicos. Por su parte, Boniolo,Morales y Capuano continúan con laindagación respecto de las percepcionessobre la desigualdad y enfocan el análisissegún género, edad y clase social. Con-cluyen que las mujeres tienen una mayor

tendencia a percibir desigualdades ennuestra sociedad, en la medida en quese encuentran en la intersección de múl-tiples sistemas de dominación. Asimismo,corroboran que la percepción de desi-gualdad aumenta con la edad, cuestiónrelacionada con la acumulación de ex-periencias de discriminación y exclusiónsocial a lo largo de la vida. Rodríguezde la Fuente, Mansilla y Assusa continúancon el análisis de las percepciones sobrela desigualdad social y aportan una pers-pectiva diacrónica (sobre la base de laencuesta realizada por la organizaciónLatinobarómetro) que se articula conla mirada sincrónica de la encuesta pro-pia del PIRC-ESA. En ese marco, identi-fican un robustecimiento de la autoper-cepción como clase media baja, que sin-dican en correspondencia con el contextode crisis que caracteriza el medianoplazo estudiado. Finalmente, Rebón,Hernández, Giulano y Súnico estudianlos vínculos entre las concepciones igua-litarias y la disposición a la acción co-lectiva, y analizan en qué medida laspersonas con perspectivas más iguali-tarias sobre lo social disponen de ma-yores recursos de acción colectiva paraluchar por el avance de medidas pro-gresivas o defender las existentes. Paraello, articulan la ESAyPI, PIRC-ESA (2024)con la mencionada encuesta in situ alos participantes de la MFU (2024). Los últimos tres capítulos de estasegunda parte profundizan en estas mis-
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mas dimensiones para la clase trabaja-dora formal e informal, a través delanálisis de las voces surgidas en losgrupos focales. Capuano, Naranjo y Be-nítez analizan qué se considera como“justo” en la sociedad argentina y enfocanparticularmente sobre las coincidenciasy contrastes entre los trabajadores for-males e informales. Por su parte, D’An-gelo, Ruggeri, Salatino y Martín estudianlas representaciones sobre la estructurasocial y advierten la amplia dominanciade una imagen de la Argentina comosociedad fuertemente desigual. González,Nieva, Arévalo y Bergesio compruebanque existe un reconocimiento de la al-teridad social más ligado a las expe-riencias concretas y personales, que ge-nera una “otredad hacia abajo”. En lamedida en que no se hacen presentessaberes respecto de los complejos me-canismos de producción de la desigual-dad de clase, tampoco se desarrolla una“otredad hacia arriba”, esto es, en rela-ción con la cúpula empresarial o los“ricos”. La tercera y la cuarta parte del librose centran mayormente en la confor-mación y la acción de las organizacionescolectivas y presentan en términos es-pecíficos las formas en que se han de-sarrollado, en la Argentina reciente,cada una de las tres disputas clave abor-dadas. 

En particular, la tercera sección pro-pone una aproximación a las disputasque involucran a los actores que ejercenel poder económico. Mangas, Martínezy Paparás aportan un primer estudioque enmarca la discusión, en el que do-cumentan el peso insuficiente de losimpuestos progresivos en la Argentina,cuestión que arroja como resultado quelas diez mil personas más ricas del paístributen apenas un 1,8% del productobruto interno (PBI). Dossi, Motta y Orsoanalizan la Unión Industrial Argentina(UIA), asociación gremial empresariadel sector industrial más importantedel país, sus principales cuadros diri-gentes y sus posicionamientos ideoló-gico-discursivos entre 2020 y 2024. De-muestran que la UIA tuvo una activaparticipación durante todo el período,tanto en los reclamos por no implemen-tar nuevos impuestos como en las dis-putas por el salario y las condicioneslaborales, apostando fuertemente a lasmodificaciones en la legislación laboralfruto de la aprobación de la llamadaLey de Bases. Por su parte, Panero, Arra-rás y Schaigorodsky estudian las enti-dades que nuclean las firmas exporta-doras de granos y derivados que operanen la Argentina: la Cámara de la IndustriaAceitera de la República Argentina (CIA-RA) y el Centro Exportador de Cereales(CEC). Concluyen que la gran capacidaddel CIARA-CEC para hacer presente losintereses del sector deviene de su poderestructural en el control estratégico de
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divisas, pero también de una intensaactividad de gestión en la que las em-presas multinacionales articulan inter-namente los intereses del sector y losexpresan en la escena pública. Duartecomplementa estas aproximaciones des-de una mirada estructural, con un es-tudio de estas mismas fracciones, perocentrado en la acción de los grupos eco-nómicos que las conforman, con especialfoco en los procesos de centralizacióny conglomeración del capital. La des-cripción de algunos de los grupos queoperan en la Argentina (el grupo Techint,Molinos Agro, Adecoagro y Cresud), to-mados como casos emblemáticos, apuntaa visibilizar las condiciones privilegiadasde su acumulación, tales como su capa-cidad de fijación de precios en los res-pectivos mercados, el aprovechamientode precios de transferencia en el interiorde los grupos, las reorganizaciones so-cietarias, las deslocalizaciones acciona-rias y otras estrategias de elusión y eva-sión tributaria. Asimismo, tematiza lasformas de su relacionamiento con lapolítica pública y el poder político, orien-tadas a la reproducción y ampliaciónde su poder económico. Finalmente,Hermida, Naranjo, Farías y López fina-lizan esta sección con un análisis de lasdisputas en un nivel subnacional paraun caso de fuerte significación nacional.Estudian los posicionamientos en tornoa la extensión del subrégimen de pro-moción industrial de Tierra del Fuegodesde las asociaciones que nuclean las

principales empresas beneficiadas: ana-lizan los ciclos de expansión y retracciónproductiva de la industria electrónica yreconstruyen las principales voces em-presarias de la producción electrónicafueguina, con una alta capacidad de in-fluencia en la vigencia y el régimen depromoción. En la cuarta sección del libro, se es-tudia la dinámica de la conflictividadlaboral y social durante el período y losposicionamientos de las centrales obre-ras, tanto de las fracciones formales dela clase trabajadora como de los nu-cleamientos de los trabajadores de laeconomía popular sindicalizados. En el primer capítulo de esta cuartasección, Barrera Insúa, Beliera, Bulloni,Llamosas y Natalucci reconstruyen lapolítica de desarticulación y destrucciónde los derechos laborales y sociales enlos albores del gobierno de La LibertadAvanza y analizan las acciones que lascentrales sindicales llevaron adelantepara enfrentar el deterioro de las con-diciones de vida y discutir los supuestosideológicos del gobierno. En los primerosmeses de gobierno y frente a la magnitudde la ofensiva, las organizaciones sindi-cales respondieron con una acción arti-culada a nivel de centrales y un intentode interpelar a la clase trabajadora másallá de su condición de asalariada. Conposterioridad al cierre de este volumen,
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se observó un repliegue de esta estra-tegia de articulación defensiva. Los siguientes cuatro capítulos dancuenta de las disputas por las políticashacia los segmentos más desaventajadosde la clase trabajadora, así como delposicionamiento y la acción colectivade sus organizaciones a nivel nacionalpero también subnacional, en las tresregiones con mayor presencia de estossegmentos en la estructura social. Eneste marco, Zibecchi y Campana estudianlas transformaciones en las políticas detransferencias sociales de ingresos enel mediano plazo y se centran en losprogramas que promueven formas aso-ciativas de trabajo, de ingresos condi-cionados y transformaciones en las po-líticas sociales no contributivas. Juntocon ello plantean claves interpretativaspara comprender las estrategias, lasdisputas y los posicionamientos políticosque han llevado adelante las organiza-ciones sociales que integran la economíapopular a nivel nacional, con foco en elcaso de la Unión de Trabajadores y Tra-bajadoras de la Economía Popular(UTEP). Por su parte, Fernández Álvarez,Wolanski, Pacífico, Sorroche y Stefanelliprofundizan en los efectos de las medi-das adoptadas por el gobierno de LaLibertad Avanza y en las estrategias delas organizaciones de trabajadores dela economía popular del Área Metro-politana de Buenos Aires (AMBA), através de una aproximación etnográfica

en distintas ramas de actividad dentrode la UTEP. Pegoraro y Barbetti analizanla posición y las acciones implementadaspor el Estado argentino frente a la pro-blemática persistente de falta de trabajocon derechos para una porción de la so-ciedad, reponen los cambios y las con-tinuidades de las políticas sociolaboralesdesde 2009 hasta la actualidad e incor-poran en este análisis las prácticas ypercepciones de las trabajadoras técnicasque dan vida a estas políticas en el nivelsubnacional, particularmente en Resis-tencia, Chaco. Estas actrices refieren losprincipales problemas emergentes enla implementación de estas propuestasen el territorio, así como las diversasconcepciones que se construyen en tornoal concepto del trabajo y el sentido delas contraprestaciones. Zinger, Yufra, Pa-tagua y Bergesio cierran esta sección yel libro mismo estudiando las luchaspor la legitimidad y los procesos de po-litización entre los trabajadores de laeconomía popular en Jujuy. Atiendentres dimensiones: sus modos de orga-nización social, su posicionamiento comosujetos políticos y las disputas que libranpor el territorio. Los resultados identi-fican la incidencia de la organizacióncomo fuerza colectiva, en la defensa delpropio trabajo y del territorio. Finalmente, cerramos esta presen-tación enfatizando que la investigaciónfue posible gracias al apoyo de la AgenciaI+D+i (del entonces Ministerio de Ciencia,
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Tecnología e Innovación) y la presenciaa lo largo de todo el país del sistemauniversitario público y nacional del cualsomos trabajadores y trabajadoras losmás de cien investigadores participantesdel PIRC-ESA. Agradecemos al equipode la Agencia que estuvo a cargo deesta convocatoria y también muy espe-cialmente a los compañeros y compa-

ñeras de la Secretaría de Investigaciónde la Universidad Nacional de GeneralSarmiento de la Unidad de Gestión deProyectos y de la Dirección General Téc-nica y Administrativa del Instituto delConurbano. La atenta gestión de estosequipos fue especialmente oportuna enel contexto de alta incertidumbre en elque se desplegó esta investigación.
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