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1 capital concentrado en la Argentina. Un andlisis a partir de los datos de la Encuesta de Grandes Empresas del INDEC (1993-2023) / E. E. Maito

Resumen

En el articulo se analiza el desenvolvimiento de los mayores capitales productivos
del pais a partir de la Encuesta de Grandes Empresas del INDEC desde 1993 hasta 2023.
Se realizan diversos andlisis de largo plazo para una serie de variables como la produc-
cién, la productividad laboral, el empleo, los costos de produccion y la distribucién fun-
cional. Adicionalmente, se incluyen nuevos indicadores relativos a la evolucién de la
masa de ganancias y la inversion de estos capitales, incluyendo las descomposiciones
de estas variables que permiten introducir elementos novedosos para el analisis.

Palabras clave: Grandes empresas — Costos de produccién - Inversién - Reticencia inversora
Clasificaciéon JEL: D21 - D23 - D33 - E22 - F23

Abstract

Concentrated capital in Argentina: An analysis based on data from INDEC’s Survey of Large
Enterprises (1993—2023)

This article analyzes the development of the country's largest productive capitals
based on the Survey of Large Enterprises (ENGE) conducted by INDEC from 1993 to
2023. Various long-term analyses are performed for a series of variables such as pro-
duction, labor productivity, employment, production costs, and functional distribution.
Additionally, new indicators are included regarding the evolution of the mass of profits
and the investment of these capitals; the decomposition of these variables introduces
novel elements to the analysis of the period.

Keywords: Large enterprises — Production costs - Investment - Investment reluctance
JEL Classification: D21 - D23 - D33 - E22 - F23
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Il capital concentrado en la Argentina. Un andlisis a partir de los datos de la Encuesta de Grandes Empresas del INDEC (1993-2023) / E. E. Maito

Introduccion

n el presente articulo se realiza un andlisis del agregado de capitales pro-

ductivos de mayores ventas de la economia durante los ultimos tres

decenios. En funcidén de ello, se utiliza la Encuesta de Grandes Empresas
(ENGE) del INDEC como una aproximacidn, introduciendo en el andlisis nuevas
dimensiones en relacion con las abordadas en otros trabajos sobre la temética.’

En el contexto argentino de los tltimos afios se han desarrollado una variedad
de andlisis en torno a aquellos capitales productivos de mayor magnitud (Gaggero
y Schorr, 2016; Manzanelli, 2016), normalmente conceptualizados como “cupula
empresaria”, ya sea utilizando las doscientas empresas de mayores ventas o la
propia ENGE como principal insumo. Muchos de estos andlisis se enfocan una
lectura sobre los cambios en el interior de este grupo de capitales, en funcién del
origen del capital o su forma organizativa (Garcia-Zanotti, 2022; Santarcangelo,
2012; Schorr y Wainer, 2020).

El proceso de reproduccidn capitalista se desarrolla concretamente a partir de
la existencia de capitales particulares que, dadas las relaciones de produccién
vigentes, definen los alcances y sustentos de dicha reproduccién en cuanto repro-
duccién social. La ENGE sintetiza el proceso de valorizaciéon de un conjunto de
capitales que concentran una parte relevante del capital social de sus respectivos
sectores y de la economia argentina.

Dada la relevancia de estos capitales, que serd ademas reevaluada en la siguiente
seccidn, surge entonces una serie de interrogantes adicionales en torno a la
evolucién de una serie de variables durante los tres decenios que abarca el
presente trabajo, incluyendo algunas no abordadas hasta la fecha.

1 Las fuentes utilizadas por la ENGE son los balances de las firmas.
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1 capital concentrado en la Argentina. Un andlisis a partir de los datos de la Encuesta de Grandes Empresas del INDEC (1993-2023) / E. E. Maito

En funcién de lo anteriormente desarrollado, el presente trabajo se divide en
cuatro secciones. En la primera seccién se analiza el peso en la economia de los ca-
pitales incluidos en la ENGE, realizando una serie de analisis adicionales a los co-
munmente realizados en la literatura. En la segunda seccion se abordan variables
relativas a la produccidn, el empleo, la productividad, la distribucién y los costos
de produccién de los capitales que conformaron la ENGE en el periodo 1993-
2023. En una tercera seccion se considera la evolucién de las ganancias y la renta-
bilidad del conjunto de empresas comprendidas, al mismo tiempo que en la cuarta
y ultima seccidon se considera la evolucion de la inversion realizada por los
capitales incluidos en la ENGE y en relacién con el gasto de inversidn total del pais.

1. La ENGE en el contexto de la economia argentina

Comunmente la presentacién formal de la ENGE, y buena parte de las investi-
gaciones respectivas, muestra el peso relativo de la produccién de las quinientas
empresas involucradas en términos del valor agregado total de la economia (nor-
malmente en torno al 20% del mismo, con un nivel mas cercano al 15% en los
noventa y superior al 20% luego de la crisis de 2001-2002). Sin embargo, y mas
alla de que la ENGE excluye a empresas del sector agropecuario y financiero,
tiende a subestimarse el peso de las quinientas empresas en el movimiento de la
economia, dado que el valor agregado total de esta incluye sectores de escasos es-
labonamientos (Molina et al., 2021) como la administraciéon publica, que por
definicién no produce mercancias, o el comercio y otros sectores que suponen una
cantidad mayoritaria de unidades pequefias y de cuentapropistas, pero con un
peso agregado considerable.

En tal sentido, las empresas incluidas en la ENGE representan un porcentaje
relevante de la produccidn total en sus respectivos sectores de actividad o ramas
de produccion, como se observa en el caso de la mineria (84,3%), de la industria
en general (51,7%, incluyendo 83,0% en combustibles y quimicos, 66,3% en
alimentos, bebidas y tabaco o 46,5% en maquinarias, equipos y vehiculos), de
servicios publicos (104,4%), de transporte y almacenamientos (19,1%), servicios
de informacién y comunicaciones (60,9%).2 En definitiva, el peso de los capitales

2 Datos referidos al afio 2022.
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Il capital concentrado en la Argentina. Un andlisis a partir de los datos de la Encuesta de Grandes Empresas del INDEC (1993-2023) / E. E. Maito

incluidos en la ENGE, y su incidencia en la economia, es claramente mayor al con-
vencionalmente establecido, en particular entre las actividades de mayores esla-
bonamientos.

El mayor dinamismo observado en el periodo posterior a 2002 debe considerarse
siempre como expresion de ciertas dindmicas diferenciales en el interior del
agregado de empresas. La gran devaluacidn real de la moneda en 2002 amplié no-
tablemente la masa de ganancias en pesos de las empresas manufactureras,
mineras e hidrocarburiferas. En contraposicion, sectores como los de servicios
publicos y el comercio redujeron su participacion relativa (Basualdo, 2009: 12).
La regulacién de tarifas y su menor precio relativo (Cont, Navajas y Porto, 2019)
afectaron la rentabilidad sectorial de los servicios, al tiempo que coadyuvaron a la
recuperacion de la rentabilidad industrial y general, dado que su produccion
ingresa generalmente como consumo intermedio en buena parte de los sectores
econdémicos.

Grafico 1.
Utilidades por sector de actividad de la ENGE en millones de pesos de 2004 (2001-2003)
= Industria © Minas y canteras || Comunicaciones m EG&A
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El sector manufacturero es el de mayor predominio en el interior de la ENGE,
representando aproximadamente la mitad de su facturacién, por lo que las
coyunturas industriales en cuanto a crecimiento y precios relativos afectan parti-
cularmente el desenvolvimiento de la ENGE en relacidn con el resto de la economia.
En tal sentido, los cambios en los precios y rentabilidades relativas, producto de la
resolucion de la crisis 2001-2002, supusieron un crecimiento del peso de las
empresas de la ENGE en el total de la economia en funcién del incremento
pronunciado de sus ganancias (Manzanelli, 2019).

El cambio del piso estructural de participacién del valor agregado de la ENGE
en la economia producido en 2002 se explica mayormente por la expansion de su
excedente bruto de explotaciéon.

El andlisis de esta muestra de empresas tiene un importante vinculo con el de-
senvolvimiento general de la economia. En el grafico 2 se puede observar la

Grafico 2.
Correlacién entre el producto bruto interno y el valor bruto de produccién de la ENGE (1994-2023)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ENGE, Ferreres (2010) y el INDEC
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Grafico 3.
Ratio de productividad, de salario y de excedentes por puesto de trabajo y por salario de la ENGE
respecto del total de la economia, seguin sector de actividad (2021)
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Fuente: elaboracidn propia sobre la base de la ENGE y la Cuenta Generacion de Ingreso del INDEC

elevada correlacién (R? = 0,836) existente entre la produccién del total de la
economia y la de la ENGE, cuyas tasas anuales acumulativas de crecimiento
registraron un 1,9% y 3,0% respectivamente.?

Los capitales que integran la ENGE presentan mayores niveles de productividad
y salariales que el resto de la economia, en virtud de los elevados montos invertidos
y sus capacidades productivas implicitas. Por ejemplo, considerando el 2021, la
productividad de las empresas industriales de la ENGE era 262% superior al
promedio de la industria manufacturera, al mismo tiempo que los salarios eran
135% mayores.

3 El grafico excluye el 2002, afio en el que el PBI se contrajo un 11,1% y la produccion de la ENGE se ex-
pandi6 un 20,8%, dado su caracter de outlier (valor atipico). Su inclusién arroja un R2 de 0.300 para
todo el periodo. Estos elementos subrayan el significado particular de dicho afio, en el que el abrupto
cambio en los precios relativos se expresé también en una mayor participacion estructural de las em-
presas de la ENGE en términos del total de la economia.
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Por otra parte, el diferencial es mayor en el caso de la productividad que en el
de los salarios, razén por la cual los capitales mas concentrados obtendrian
también mayores beneficios por puesto de trabajo (1-w/L) que el resto. En
términos generales, la productividad agregada de la economia seria un 20%
menor a la vigente si se excluyen los quinientos capitales relevados por la ENGE.

En definitiva, y a pesar de la subestimaciéon de su peso, los capitales que
conforman la ENGE tienen una participacidn central en los principales sectores de
la economia (aquellos de mayor productividad y que generan mayores eslabona-
mientos productivos), cumplen un rol fundamental en la evolucion del PBI argentino
y actian con una productividad muy por encima de la media de la economia y de
los respectivos sectores de actividad. Ademas, concentran una parte importante
de las exportaciones e importaciones del pais (64,2% y 39,4% respectivamente,
tomando el quinquenio 2018-2022) y del superavit comercial operativo.

Si consideramos el balance comercial de la ENGE, este se ubicé en los 13.341
millones de délares anuales durante 1993-2023, al mismo tiempo que el superavit
comercial del pais alcanz6 un promedio anual de 2.885 millones.* De lo anteriormente
seflalado se desprende que la capacidad exportadora de las firmas de la ENGE
implica un aporte sustancial de divisas a la economia.

2. Evolucion de la produccidn, la distribucion y los costos de produccion

Durante el periodo 1993-2023 el volumen de produccién del panel se ha incre-
mentado de forma clara, aunque con varios afios de retracciéon. Entre su valor
minimo en 1993 y su punto maximo en 2011, el valor bruto de produccién se in-
crement6 un 188,7% a precios constantes.” La productividad del trabajo, por su

* Por falta de informacion de la ENGE no se han computado los afios 2004 a 2011 en los datos de superavit
comercial tanto para las firmas de la muestra como para la economia nacional. En el caso de las empresas de
la ENGE, se obtuvieron series de exportaciones e importaciones tomando dichas series en pesos, tal como
son informadas por INDEC, y multiplicandolas por el tipo de cambio nominal promedio de cada

5 Parala estimacion a precios constantes de la produccion se elabord un indice particular de precios implicitos
que pondera el aporte de los grandes sectores al valor bruto de produccién de la ENGE a partir de los deflac-
tores de los valores brutos de produccion especificos de dichas actividades informados por el INDEC..
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Grafico 4.

Volumen de produccion (VBP en millones de pesos de 2004, eje derecho), productividad (VBP por
puesto de trabajo en pesos de 2004, eje derecho) y tasas variacion anuales de la produccién (TVA
VBP), de la productividad (TVA VBP/L) y del nimero de puestos de trabajo (TVA L) de la ENGE
(1993-2023)

TVAVBP @ TVAVBP/L TVAL == VBP$2004 == VBP/L
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de la ENGE y el INDEC

parte, habia alcanzado su punto maximo en 2007, con un incremento del 146,8%
en relacién a su nivel de 1993.°

Los niveles de produccion ingresaron en un sendero descendente con posterioridad
al 2013, luego de dos afos de relativo estancamiento. Para 2023, el volumen de
produccién era 15,4% inferior al de 2011, al mismo tiempo que la productividad
era un 20% menor al punto maximo de 2007.

¢ Debe considerarse, a la hora de evaluar la productividad laboral a lo largo del tiempo, que la medida no
capta cambios en la composicién interna de la cipula ni de precios sectoriales, razén por la cual debe
considerarse dicho indicador como una aproximacion.
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Los puestos de trabajo mostraron una contracciéon importante durante el
periodo de la convertibilidad, con la excepcién del bienio 1997-1998, y hasta el
2003. Desde 2004 comenzé un periodo de crecimiento de los puestos hasta 2017,
con una reducciéon marginal en 2016. En los afios siguientes la cantidad de puestos
de trabajo se redujo en forma persistente desde el punto maximo de 2017, siendo
en 2023 un 4,1% menor a dicho registro.

Entre 1993y 2001 el crecimiento de la produccién se fundamenté mayormente
en incrementos de la productividad laboral, en que el empleo ejerci6 una influencia
negativa compensada por los avances en la productividad hasta 1997. En los afios
siguientes, la tendencia en ambas variables se expresé en variaciones anuales ne-
gativas.

En el periodo 2003-2011 tanto la productividad como el empleo mostraron un
crecimiento conjunto, con la salvedad mas notable de la productividad en 2008 y
2009. En este periodo la produccion se increment6 en forma sostenida, mas alla
de la caida en el marco de la crisis internacional en 2009.

La productividad laboral se redujo entre 2012 y 2017 para mostrar cierta re-
composicion en los afios posteriores, con la salvedad de lo ocurrido en 2020,
producto de la pandemia del covid-19.

Los puestos de trabajo, por su parte, continuaron incrementandose en 2012-
2017, pero con una clara desaceleracién que ademés no lleg6 a compensar la
caida en la productividad, razén por la cual el volumen de produccién de las
empresas de la ENGE ha mostrado una reduccion en términos agregados. Adicio-
nalmente, como consecuencia de la crisis iniciada en 2018 y la pandemia del co-
vid-19, el empleo se redujo en forma clara durante 2018-2021.

En cuanto a la distribucién funcional en el interior de la muestra (grafico 5),
esta se ha destacado por un crecimiento de la participacion de los beneficios hasta
2002, una estabilizacién en niveles elevados en el periodo 2002-2007, y una
paulatina caida en los afios siguientes.
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La participacion asalariada en el valor agregado neto se redujo en forma
marcada entre 1993y 1997 (del 57,4% al 42,5%) para luego mostrar cierta esta-
bilizacién hasta el afio 2001.

En 2002, como resultado de la crisis, la participacién de la masa salarial se
redujo en forma notable, descendiendo al 24,9% del valor agregado, no solo por
una caida del costo laboral en términos absolutos (-22,4%), sino también por el
crecimiento de la productividad laboral y el notable cambio en los precios relativos
que favorecio a los sectores mas representativos incluidos en la ENGE (con la
salvedad de las grandes empresas de servicios publicos y telecomunicaciones), re-
sultando asi en un incremento notable en el excedente de explotacion en términos
relativos a la masa salarial. Esta pas6 asi de una maxima participacién de 57,4%
en 1993 a un minimo de 23,7% en 2004, en que se reduce nada menos que 33,7
puntos porcentuales.

Grafico 5.
Distribucion del valor agregado neto en las empresas de la ENGE (1993-2023)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de la ENGE
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Dados los bajos niveles salariales y la notable mejora en las condiciones de
rentabilidad, la demanda de fuerza de trabajo crecié en forma destacable desde
2004, con su correlato en los niveles de empleo y salariales en el interior de la
ENGE. La relacion excedente neto de explotacién/salarios, que habia alcanzado un
pico luego de la crisis 2001-2002, comenz6 a descender a un ritmo constante pero
lo suficientemente paulatino como para que la propia tasa se mantuviera en
niveles superiores a los vigentes en la década del noventa.

Esto, sin embargo, no implic6é que el salario promedio también se ubicara en
dichos niveles, dado que la expansiéon de la produccién elevé también el nivel
salarial absoluto. Este alcanzaria un punto maximo, ya sea deflactado por el indice
de precios de la produccion o el indice de precios al consumidor, en 2013.

Grafico 6.
Costo salarial y salario real netos en pesos de 2004 y salario en ddlares promedio de las empresas de
la ENGE (1993-2023)
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A partir de 2014 los salarios se estancaron, con caidas y subidas hasta 2017,
para consolidar una tendencia contractiva abierta desde 2018, afio a partir del
cual se observa un cambio destacable en la participacion relativa de ganancias y
salarios que termind con la tendencia observada desde 2003.

Desde el punto de vista de los capitales, es decir contra la evolucién de las
ventas propias, el crecimiento salarial fue claramente mayor que considerando el
poder adquisitivo desde el punto de vista de los trabajadores, contra la evolucién
del indice de precios al consumidor, lo que refleja en buena medida la evolucion
de los precios relativos, con una particular divergencia desde 2008 que parece
haberse reducido desde 2018.

Grafico 7.
Costos de produccidn unitarios en ddlares constantes ajustados por productividad, en insumos, en
salarios y totales de las empresas de la ENGE (base 100 = 2001, 1993-2023)
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Fuente: elaboracidn propia sobre la base de la ENGE, el BCRA y la Reserva Federal
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Pero sin dudas los mayores cambios se observan si consideramos los salarios
en términos de délares, tanto en lo relacionado a la crisis de 2001-2002, con una
caida salarial del 65,5%, como en lo relacionado al sostenido proceso de crecimiento
luego del afio 2002, y hasta 2013, afio en el que el salario en délares habia nada
menos que sextuplicado su nivel de 2002, o practicamente duplicado su nivel
vigente durante el periodo de la convertibilidad.

Los costos de produccién unitarios en términos internacionales ajustados por
inflacion y por productividad se redujeron un 42,7% (37% en el caso del consumo
intermedio y 61,3% en el del costo laboral). No obstante, se ha tratado de una re-
duccién atravesada por periodos heterogéneos.

La trayectoria de los costos de produccion se encuentra mayormente influenciada
por la de los insumos en funcién del peso relativo de estos en relacién con el costo
salarial.

Durante buena parte del periodo de la convertibilidad se produjo una reduccién
persistente de los costos de produccién unitarios que alcanzaron sus menores
niveles en 2002 (-74,3% en relacién al inicio de la serie en 1993), cuando la desva-
lorizacion real de la moneda se tradujo en una caida ain mayor del costo de pro-
duccién unitario en délares constantes.’

Ello supuso una mayor competitividad de la producciéon de mercancias
exportables. Las exportaciones crecieron de 18.676 millones de pesos en 2001 a
63.012 millones en 2002, es decir 44.336 millones, que representaron nada menos
que el 64,2% del incremento de 69.056 millones en la facturacién de las empresas
de la ENGE. Este incremento, sin embargo, reflejé principalmente un efecto interno
de la devaluacidon real de la moneda antes que una expansion de los volimenes ex-
portados. Las condiciones propicias para un incremento sostenido de las
exportaciones comenzaron a observarse mas claramente al afio siguiente.

El crecimiento de las exportaciones, tanto en volimenes como en precios, se
tradujo en un ingreso creciente de délares que, sin embargo, no se expres6 en una

7 Los délares fueron ajustados por la inflacién internacional calculada por la Reserva Federal (serie FPCPI-
TOTLZGWLD).
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tendencia a la apreciacion real de la moneda sino hasta 2008, afio en el que los
precios internacionales de las exportaciones mostraron un incremento marcado.

En conjunto con el estancamiento de la productividad, la consolidacién de
altos niveles inflacionarios y el atraso cambiario establecieron presiones al alza
de los costos unitarios en términos internacionales, con las pérdidas de competitividad
asociadas.

Dentro de una tendencia de largo plazo de reduccién de costos, la evolucion
observada de estos es particularmente cambiante, en funcién del pronunciado
caracter ciclico y las oscilaciones macroeconémicas, dificultando asi la consolidaciéon
de una estructura y evolucion de costos favorables en términos de previsibilidad y
competitividad.

3. Evolucion de la masa de ganancias y la rentabilidad

El sistema econ6mico se rige por la valorizacion del capital y la obtencién de
ganancias. Estas constituyen el fin tltimo de la produccidn capitalista, razén por la
cual su desenvolvimiento en el tiempo es un elemento central de andlisis, toda vez
que, en funcién de sus ganancias y rentabilidades, los capitales despliegan su
actividad productiva y toman decisiones en términos de inversién y empleo.

Como porcentaje de las ganancias (excedente bruto de explotacién) de la
economia nacional, la participaciéon de la ENGE pasé de representar niveles del
7,5% durante la década del noventa a niveles en torno al 15% en el presente siglo.

En este apartado se realiza un andlisis del excedente de este conjunto de
capitales, realizando desagregaciones a partir del excedente bruto de explotacién,
del cual la resta de los montos por consumo de capital fijo o amortizaciones resulta
en el excedente neto de explotacion.®

8 Caberecordar que el excedente bruto de explotacion surge de la resta del consumo intermedio y los cos-
tos laborales al valor bruto de produccién.
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Las utilidades informadas por la ENGE surgen, por su parte, de la resta de los
rentas e intereses netos al excedente neto de explotaciéon.’ En el presente trabajo se
realiza una desagregacion adicional de las utilidades, en funcién de los montos
comprometidos en formacidn neta de capital fijo y cuya sustraccién resulta en una
magnitud que denominamos ingreso empresario neto. Este tltimo, por otra parte,
puede desagregarse para fines analiticos entre fondos para la ampliacién del
capital circulante (en el afio siguiente) y el ingreso empresario neto disponible.

Esta serie de desagregaciones permite captar tendencias y procesos adicionales,
considerando la ampliacién del capital circulante como un destino adicional de las
utilidades que no es considerado en los trabajos sobre la tematica, del mismo
modo que su reduccién se constituye en una fuente adicional al ingreso empresario
neto como fondo disponible para demanda de divisas o titulos publicos en la
busqueda de conservar su valor. Estos fondos conformaron en definitiva una masa
dineraria acumulada al 2023 (contabilizando desde 1994) equivalente a 332.282
millones de délares.

La masa de ganancias durante los periodos iniciales de los dos ciclos que cubre
esta investigacion (1993-1998 y 2002-2007) se expandié en forma clara para
luego ingresar en fases de estancamiento y contraccién. No obstante, considerando
el largo plazo en su conjunto, puede afirmarse que las ganancias se incrementaron
desde 1993 hasta 2007, permaneciendo relativamente estancadas en los afios si-
guientes (grafico 8).

° Enlanueva serie (2012 y afios subsiguientes) de la ENGE se realiz6 un cambio metodoldgico que excluye
de las utilidades aquellas que son distribuidas, mientras que anteriormente eran incluidas (Schorr y Wai-
ner, 2020). La principal consecuencia de dicho cambio metodoldgico es que reduce el nivel general de
utilidades. Por ejemplo, las utilidades de 2012 habian crecido nominalmente 6,2% respecto a 2011
(124.088 vs 116.827 millones de pesos) con la antigua metodologia, al tiempo que con el cambio meto-
dologico las utilidades muestran una reducciéon nominal interanual del 26,9% (87.871 vs 116.827 millo-
nes de pesos). Tal cambio incide obviamente en cualquier serie de rentabilidad que considere el monto
de utilidades en el numerador. La solucién metodoldgica fue mantener el nivel original de 2012 y luego
aplicar las tasas de variacion de las utilidades de la nueva serie. En el tinico afio posterior a 2012 en el
que existen tasas de variacion nominales de ambas metodologias (2013) estas fueron relativamente si-
milares (27,5% con la vieja metodologia y 25,7% con la nueva).
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Luego del maximo alcanzado en 2007, los capitales mas concentrados de la
economia desplegaron crecientes esfuerzos inversores aun en un contexto de re-
duccién de ganancias, en funcién de necesidades competitivas y tecnolégicas y de,
como se vera en secciones siguientes, aspectos sectoriales.

Tal cuadro de situacidn aparece claramente modificado desde 2018, cuando en
funcién de la devaluacién del tipo de cambio real, el cambio en los precios relativos
y los incrementos salariales por debajo de la inflacién al consumidor, la masa de
ganancias experimentd una importante recomposicién en conjunto con una caida
de los montos destinados a la formacién neta de capital fijo.

Los dos ultimos afios relevados (2022-2023), por su parte, muestran una re-
composicion de la formacién neta de capital fijo, mientras que en el bienio 2021-
2022, con la expansion de los niveles de produccion (véase grafico 4) se requirieron

Grafico 8.
Composicion del excedente bruto de explotacidn de las empresas de la ENGE en millones de pesos
de 2004 y excedente neto de explotacion en délares (1993-2023)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de la ENGE
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nuevamente montos de las utilidades para la ampliacién de la produccién (CC_var),
reflejando un primer impulso expansivo sobre la base de una mayor utilizacién.

El cuadro que surge al realizar una descomposicién detallada del excedente
bruto muestra, conforme se desarrolla el ciclo, un incremento paulatino de la for-
macién neta de capital fijo seguida de una contraccién que se desarrolla en
conjunto con un incremento relativo del consumo de capital fijo, en funcién de la
ampliacion sostenida del stock de capital fijo. La falta de desagregacién de ambas
series dentro de la formacion bruta de capital fijo supone por ello, tal como se
afirma en otra seccién, una sobreestimacion de los niveles de inversion en la fase
final del ciclo (1999-2002, 2018-2019).

Las rentas y los intereses netos tienden a incrementar su participacién relativa
en fases descendentes o criticas del ciclo (1999-2001, 2016-2019), en funcién de
obligaciones contraidas e intereses a pagar relativamente fijos ante un excedente
neto de menor magnitud.

Las inversiones pasadas y los stocks de bienes de uso resultantes implican
montos anuales por consumo de capital fijo en funcién de la vida util y las
funciones de depreciacién de los activos. A su vez, las inversiones pasadas
requirieron en mayor o menor medida la financiacién mediante créditos, cuya
cancelaciéon supone la asignacién de ciertos montos del excedente neto de
explotacion al pago de capital e intereses reflejados en las cuentas financieras y
corrientes, respectivamente, del balance de pagos del pais.

En los afios de expansidn de la produccién parte del ingreso empresario neto
que se va generando es volcado al proceso productivo como nuevo capital circulante.
Es decir, la ampliacién de la produccién expresada en un valor bruto de produccion
superior tiene como fundamento una ampliacién de los montos asignados al
consumo intermedio (y la fuerza de trabajo), capital adicional cuya fuente de fi-
nanciamiento es el ingreso empresario o, de modo mas general, las propias
utilidades (grafico 8).1° Asimismo, se considerd que el capital circulante realiza

10 En otros términos, se observara en el flujo neto de efectivo generado por las actividades operativas, en
el interior del estado de flujo de efectivo, una disminucion del efectivo disponible en funcién de su reo-
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dos rotaciones anuales (Marx, 2012), razén por la cual las variaciones absolutas
en el capital circulante fueron divididas por el nimero de rotaciones previo a la
resta de su ingreso empresario neto.!

En periodos de estancamiento o contractivos una parte del capital circulante
es retirada de la produccion, convirtiéndose en fondos adicionales al ingreso em-
presario neto disponible con efectos potenciales sobre la demanda de divisas
como refugio de valor.'?

En las fases altas del ciclo el esfuerzo inversor no se traduce en un incremento
de las ganancias, sino que incluso estas se contraen en conjunto con una expansion
delainversiény el stock de capital. Dado que el proceso supone una profundizaciéon
del esfuerzo inversor y el mantenimiento de los pagos de rentas e intereses, la re-
ducciéon ha sido particularmente marcada en el periodo 2011-2017. El ingreso
empresario neto en 2017 fue nada menos que un 72,2% inferior a su nivel maximo
de 2006. Si bien debe considerarse que en los hechos la formacién neta de capital
fijo no es meramente financiada con los ingresos corrientes sino mediante crédito,
la consideracién del ingreso empresario asi definida es relevante desde un punto
de vista analitico.

En 2018 se produjo una expansion del excedente neto, y en consecuencia de
las utilidades y el ingreso empresario, con una reducciéon del monto de inversion
neta, en funcién del nuevo escenario critico y el incremento de precios relativos
por la devaluacidn real de la moneda. Aunque en los afos siguientes los beneficios

rientacion hacia la compra adicional de mercancias implicita en la ampliacion de los niveles de produccion
(aumento de bienes de cambio 0 aumento de inventarios).Este uso de las utilidades no es considerado
por ninguno de los autores que abordan la cuestién de la llamada reticencia inversora.

11 Al no contarse, para el afio inicial 1993, con un cambio de magnitud especifico del consumo intermedio
y del costo laboral, se consider¢ que la mitad del ingreso empresario neto se destind a la ampliacion del
capital circulante.

12 Pueden considerarse dos aspectos que diferencian los origenes funcionales de los fondos disponibles de
las firmas. El ingreso empresario neto disponible es plusvalia no convertida en capital productivo, en el
sentido marxiano, al tiempo que el capital circulante retirado de la produccion es capital productivo fun-
cionalmente devenido en capital dinerario.
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Grafico 9.
Dividendos girados al exterior y resto de utilidades de la ENGE en millones de délares corrientes y
dividendos girados como porcentaje de utilidades (eje derecho) (1993-2023)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ENGE y el INDEC

tendieron a reducirse nuevamente, en 2018 el ingreso empresario neto habia al-
canzado niveles emparentados con los maximos de 2006-2007.

La masa de ganancias expresada en dinero mundial también mostré un estan-
camiento y contraccion luego de 2011, cuando el excedente neto de explotacion
fue de un monto equivalente a los 34.405 millones de délares.

Durante todo el periodo considerado los dividendos girados al exterior por el
sector privado no financiero segin la balanza de pagos promediaron los 4248
millones de dolares anuales, representando el 48,9% del ingreso neto disponible
o el 23,8% de las utilidades anuales de las firmas de la ENGE."® Los dividendos

13 Estos calculos no incluyen los montos netos por intereses, cuya sustraccion previa al excedente neto de
explotacion resultan en la masa de utilidades y cuya transformacién en dinero mundial aparecera expre-
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Grafico 10.
Utilidades sobre capital total (eje derecho) y masa de utilidades en millones de pesos de 2004 de las
empresas de la ENGE, seglin componente (1993-2023)
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girados, si bien incrementaron su peso dentro de las utilidades durante 2003-
2010, lejos estuvieron de erigirse en una barrera para la reasignacién de utilidades
hacia otros usos. Por el contrario, el giro de dividendos a grandes rasgos se
encuentra supeditado a la evolucién del excedente y las utilidades, mostrando una
contraccion tanto absoluta como relativa en 2012-2023.

La formacion neta de capital fijo, es decir, dejando de lado los montos por
amortizaciones, registré un promedio de 5449 millones de ddlares anuales, por lo
que puede afirmarse en principio que las firmas de la ENGE destinan una mayor
proporcion de sus utilidades a la inversion que al giro de dividendos al exterior.**

sada en la cuenta corriente (ingresos primarios) del balance de pagos. En tal sentido, no corresponde
agregar esta suma a los destinos funcionales de las utilidades no reinvertidas.

14 La formacion bruta de capital fijo alcanzo los 13.864 millones de ddlares anuales, mas que triplicando
los dividendos girados.
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Estos, por su parte, representaron solo el 25,5% del superavit comercial de la
muestra de capitales que conforman la ENGE.

En general los estudios sobre la ENGE se centran en los margenes de ganancia
al no explicitar la encuesta concretamente el capital fijo involucrado. Si bien se
trata de un indice que siempre tiene utilidad, deja de lado los procesos de inversién
y acumulacién que son fundamentales para la valorizacion del capital y que, como
se observo en la seccidn anterior, determinan concretamente los propios ingresos
de las empresas.

En rigor, el excedente neto en el numerador constituye el indicador de
rentabilidad base en la medida que es el residuo que surge de la resta de costos de
produccién (consumo intermedio, costo laboral y consumo de capital fijo) al valor
bruto de produccion. En una segunda instancia del andlisis cabe considerar que
los capitales se encuentran sujetos al cumplimiento del pago de una serie de
intereses y rentas (netas de cobros), por lo que las utilidades sobre el capital total
(U/KT) incluyen los beneficios una vez descontados aquellos pagos. El coeficiente
de determinacion R? entre excedente neto y utilidades alcanza un valor particular-
mente elevado de 0,926. No obstante, consideramos que el indicador que tiende a
emparentarse mas con el ciclo de negocios e imprimirle su dindmica es U/KT.

Si bien no se profundizara en las rentabilidades sectoriales, cabe mencionar
que las utilidades sobre costos (consumo intermedio, amortizaciones y masa
salarial) entre los distintos sectores mostraron niveles y trayectorias diferentes.

En cierta medida, las diferencias surgen por la omisién del capital fijo de cada
sector en las series. Sin embargo, aun considerando dicha cuestion, las diferencias
surgen también por particularidades sectoriales como regulaciones de precios y
tarifas o la incidencia de precios internacionales.

4, Lainversion de los capitales de la ENGE

En esta seccidn se analiza, incorporando algunos indicadores novedosos al res-
pecto, la inversidn de los capitales de la ENGE, la cual mostré durante el periodo
un claro crecimiento atravesado por las coyunturas ciclicas respectivas.
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Grafico 11.
Formacion bruta (FBKF) y neta (FNKF) de capital fijo en millones de pesos de 2004 y formacién neta
por asalariado en pesos de 2004 (FNKF por asalariado), ENGE (1993-2023)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ENGE y el INDEC

Cabe destacar adicionalmente la trayectoria diferente de la formacién bruta y
neta de capital fijo. Considerando la formacion bruta, se observa un estancamiento
luego de 2015, aunque este esconde comportamientos especificos de sus dos
componentes: las amortizaciones (o para el caso, el consumo de capital fijo), que
incrementan su participacion relativa, y la formacién neta, que reduce su incidencia
y experimenta una profunda desaceleracién, lo que supone también una disminucion
del ritmo de expansion de la capacidad instalada.

Una vez separadas las amortizaciones de la inversion neta, se observa una de-
saceleracion pronunciada del ritmo de inversion luego de 2015 que, en la coyuntura
dada por la pandemia del covid-19, se transformo en una proceso de desinversion
neta para 2020y 2021, con una reduccién absoluta en la capacidad productiva. La
fuerte caida de la inversién del periodo 2016-2020 debe vincularse con un
escenario negativo para el sector industrial sobre la base de las politicas productivas
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y comerciales implementadas por la alianza Cambiemos, asi como un perifodo de
bajos precios internacionales que desincentivo nuevas inversiones en mineria en
el pais, mas alla del obvio efecto producido por la pandemia en 2020. Durante
2022 y 2023 la inversidn neta crecié en forma destacada.

En este contexto debe considerarse también que la formacion neta de capital
fijo durante el periodo 2005-2015 experimentd una expansion sostenida, alcanzando
en 2008 niveles similares a los mejores registros de la década del noventa y
ubicandose durante 2011-2017 en niveles absolutos marcadamente superiores.

La introduccién de mayores controles cambiarios durante el segundo gobierno
de Cristina Fernandez no parecen haber resultado en una disminucién de las in-
versiones de las empresas de la ENGE, tal como observaron Manzanelli (2019) y
Schorr y Wainer (2020). Por el contrario, la inversion neta present6 sus mayores
niveles en parte debido a que dichos controles, por ejemplo con las limitaciones a
la remisién de utilidades o con la generacién de desdoblamientos cambiarios de
facto, pueden haber generado un efecto indirecto de promocién de inversiones.
Los altos niveles de inversion, si bien algo menores, se mantuvieron durante los
primeros dos afnos del gobierno de Cambiemos en funcién de la apreciaciéon
cambiaria y la afluencia de délares, pero lejos de los maximos, en virtud de los
cambios en la politica industrial de dicho gobierno.

A partir de la crisis iniciada en 2018 la inversion de los principales capitales
productivos de la economia se derrumbd. Cabe destacar a este respecto que, si se
consideraran las series en términos brutos, las inversiones de estos capitales pa-
recerian erroneamente elevadas aun en 2019, en franca contraposiciéon con la
situacién econdmica vigente en ese momento. Es también a partir de 2018, cuando
la formacion neta desciende a niveles particularmente bajos, que las tasas de cre-
cimiento del empleo registran valores negativos. Recién en 2022 y 2023 tanto la
formacion neta de capital fijo como el empleo mostraron variaciones positivas.

La formacion neta de capital fijo por puesto de trabajo a lo largo del periodo se
incrementod, mas alla de la notoria influencia de los ciclos econdmicos.
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Dado que la ENGE no informa el stock de capital fijo de las empresas, con el fin
de valorar la inversién en términos de su acumulacion, se procedié a imputar un
nivel de stock inicial al afio 1993, al que luego se agregaron las series de formacién
neta de capital fijo deflactadas por el indice de precios implicitos de la formaciéon
bruta de capital fijo del INDEC, obteniéndose asi una serie de stock de capital fijo
para todo el periodo 1993-2023.

La imputacién del nivel inicial para 1993 se realizé obteniendo ratios capital
fijo/valor agregado bruto para los sectores de a) minas y canteras, b) industria
manufacturera, c) electricidad, gas y agua y d) el agregado de transporte, comercio
y comunicaciones sobre la base del trabajo de Coremberg (2009). Se obtuvo un
ratio capital fijo/valor agregado bruto para la ENGE de acuerdo con los ratios sec-
toriales y su participacion relativa en el interior de la encuesta en términos de
valor agregado bruto. El ratio obtenido fue de 4,0 para el afio 1993. De este modo
se obtuvo una magnitud inicial para nuestras series, aplicando dicho ratio al valor
agregado bruto de la ENGE de 1993 expresado a precios de 2004. En los afios
sucesivos la serie evolucioné de acuerdo con la formacién neta de capital fijo
anual respectiva que surge de la resta de las amortizaciones a la formacién bruta
de capital fijo, ambas variables incluidas en la propia ENGE.*

Si bien caen fuera del periodo cubierto, presumiblemente durante los afios
iniciales de la década del noventa se experiment6 una aceleracién en la tasa de
acumulacidn. Con ello en mente, el periodo aqui considerado se encontré atravesado
por dos ciclos de crecimiento y desaceleracion de la inversion. El comportamiento
de la variacidn real del capital fijo muestra picos ciclicos en niveles del 6% anual y
desaceleraciones de variada intensidad en la fase bajista del mismo, con una tasa
de variacién anual acumulativa promedio de 2,6% (grafico 12).

En 1999-2001 se produjo una desaceleracion importante de la tasa de crecimiento
del stock de capital fijo, que en el periodo 2002-2004 se convirtié en una abierta

15 A este respecto, cabe aclarar que en la ENGE se incluyen las amortizaciones informadas en los balances
contables. El término solo en parte es asimilable al consumo de capital fijo. Este ultimo surge del desgaste
del capital fijo en funcion de su vida ttil y su tasa de depreciacion. Las amortizaciones en términos con-
tables incluyen ciertos factores adicionales que afectan su magnitud.

Realidad Econémica 379 / 1° abr. al 15 may 2026 / Pigs. 9 a 46 / issn 0325-1926

33



34

[ capital concentrado en la Argentina. Un andlisis a partir de los datos de Ia Encuesta de Grandes Empresas del INDEC (1993-2023) / E. E. Maito

Grafico 12.
Capital fijo de las empresas de la ENGE a precios constantes de 2004 (KF) y tasa de variacién anual
(TVA KF, eje derecho) (1993-2023)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ENGE, el INDEC y Coremberg (2009)

contraccién del mismo, resultando en una reduccion de la capacidad instalada.'®
Entre 2005y 2011 se produjo un crecimiento de la tasa de acumulacién que luego
alcanzé niveles similares, e incluso superiores, a los mejores registros de la década
del noventa. Desde 2016, y con mas claridad desde 2018, la tasa de crecimiento
del volumen de capital fijo comenz6 a desacelerarse, presentando niveles similares
a los afios 2000 y 2001. Ya en 2020, en el marco de la pandemia del covid-19, se
produjo una reduccién del capital fijo en funcién de la desinversién existente.
Recién en 2022 el stock volvié a incrementarse a una tasa moderada del 1,4%,
permaneciendo por debajo del nivel de 2019 en términos absolutos, para mostrar
un fuerte incremento en 2023, con una tasa interanual de crecimiento del 4,8%.

6 Tal como en el caso de la productividad laboral, la utilizacién del término capacidad instalada en este
contexto hace abstraccion de la heterogeneidad sectorial de la muestra.
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Para todo el periodo (1993-2023) el capital fijo tuvo un crecimiento en volumen
del 121,7% entre puntas, al tiempo que su crecimiento fue de 44,3% en ddlares
constantes ajustados por la inflacién estadounidense.

El capital fijo por puesto de trabajo mostré un incremento entre puntas del
65,6%, aunque en el interior del periodo se observé un comportamiento ciclico
del indicador, con un crecimiento particularmente pronunciado durante el periodo
de la convertibilidad explicado, en una primera etapa, por los elevados esfuerzos
inversores y, en la fase final de dicho periodo, por la reduccién pronunciada de los
puestos de trabajo.

En el siguiente ciclo, dada la amplia demanda de fuerza de trabajo ante
condiciones de valorizacion mas propicias, el capital fijo por puesto de trabajo se
mantuvo estable y en menores niveles. Luego de 2011, el volumen de medios de
producciéon acumulados por puesto de trabajo comenz6 a incrementarse en con-
sonancia con mayores tasas de acumulacién y una menor demanda relativa de
fuerza de trabajo, alcanzando su nivel maximo en 2023.

Algunos autores han subrayado el bajo nivel de inversion de la cipula empresaria
durante la primera década del siglo (Manzanelli, 2016; Schorr y Wainer, 2020) en
comparacién con el total de la economia, afirmando que la tasa de inversién de la
ENGE era inferior a la del resto de la economia, existiendo una reticencia inversora
por parte de las empresas que conforman la ENGE.

Cabe sefialar con relacion a lo anteriormente expresado que la tasa de inversién
de la capula es superior a la tasa de inversién reproductiva del pais. Cuando se
excluye de la formacion bruta de capital fijo la inversion en viviendas, la tasa de in-
version de la cipula (21,9% del VAB en promedio de la ENGE para todo el
periodo), que por definicidn no incluye viviendas, es claramente superior a la tasa
de inversion reproductiva del resto de la economia (11,9% del VAB), mas cuando
consideramos que la cipula incluye las firmas de mayor tamafio de los sectores
productivos que concentran buena parte de la inversion productiva (Maito, 2023)."”

17 Se les restaron a la formacion bruta de capital fijo del INDEC los montos de inversion residencial estima-
dos en Maito (2023).
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Grafico 13.

Tasa de inversion sobre el valor agregado bruto de la ENGE (FBKF/VAB ENGE), tasa de inversion
reproductiva del resto de la economia (FBKF/VAB Resto) y formacion bruta de capital fijo de la ENGE
como porcentaje del total de la formacion bruta de capital fijo reproductiva de la economia (FBKF /

Reproductiva Total) (1993-2023)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ENGE, el INDEC y Maito (2023)

La participacién de la ENGE en la inversion reproductiva total del pais promedio
el 31,1% en todo el periodo (1993-2023), alcanzando maximos en afios particu-
larmente criticos como 2002 0 2019 en funcién del derrumbe de la inversion re-
productiva del resto de la economia y los mayores margenes relativos para sostener
procesos de inversion por parte de las empresas mas grandes.

La caracterizacion de la ctipula como afectada por una reticencia inversora
merece, no obstante, un analisis mas pormenorizado.’® En primer lugar, y méas alla

18 Esto naturalmente no niega el atraso productivo relativo de buena parte de estas empresas respecto a
aquellas de mayor competitividad global que operan en el mercado mundial, aun en casos de filiales lo-
cales de capitales que en el mercado mundial operan con mayores niveles de productividad.
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de lo afirmado sobre las tasas de inversion de las firmas de la ENGE y de la
economia nacional, los autores suelen definir o establecer la existencia de una re-
ticencia inversora por el diferencial entre los margenes de ganancias, definidos
como las utilidades sobre el valor agregado, y las tasas de inversion, definidas
como el cociente entre la formaciéon de capital fijo y el valor agregado. La
comparacién entre los ratios se justifica en estos trabajos apuntando también a
captar el nivel de reinversién de utilidades (Manzanelli, 2016), evidenciandose
entonces una reticencia inversora a partir de la brecha establecida por una menor
tasa de inversién en relacion al margen o, en otros términos, una escasa reinversion
de utilidades.

Sin embargo, la tasa de inversién es un indicador imperfecto, dado que incluye
en el denominador otros componentes que no constituyen fondos potenciales de
inversion, como el caso de la masa salarial. Por ello, entendemos méas adecuado
considerar el esfuerzo inversor neto, como la relacion entre formacion neta de
capital fijo y utilidades.

En los hechos, las inversiones en capital fijo se financian mayormente mediante
créditos, luego cancelados en sucesivos pagos con fondos cuyo origen seran las
propias utilidades. Estas, en Gltima instancia, determinan y posibilitan la formacién
neta de capital fijo, ya sea de forma directa o, mas comtinmente, de forma indirecta,
como capacidad de pago eventual de potenciales créditos. En tal contexto, lo
l6gico es que la tasa de rentabilidad (ya definidas por aquellos autores como
utilidades sobre valor agregado) supere la tasa de inversion, en funcién de que las
utilidades se encuentran sujetas a otros usos adicionales (ampliacién de la
produccidn, constitucion de fondos de reserva u ahorro, etc.). En contraposicion, y
particularmente en sectores capital intensivos o de elevada composicién técnica,
la tasa de inversién puede superar por ciertos periodos la tasa de rentabilidad en
funcién de la financiacién mediante crédito de las inversiones que superan holga-
damente la masa de utilidades anuales sectoriales, mas adn en casos de precios
sectoriales bajos por caidas en los precios internacionales de commodities hidro-
carburiferas y mineras o por regulaciones tarifarias especificas.
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Grafico 14.
Tasa de inversidn sobre el valor agregado neto (FNKF/VAN), utilidades sobre valor agregado
(utilidad/VAN) y esfuerzo inversor (FNKF/utilidades, eje derecho) de la ENGE (1993-2023)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ENGE y el INDEC

El esfuerzo inversor definido como el ratio entre formacién neta de capital fijo
y las utilidades (grafico 14) aparece como un indicador mas preciso y simple de la
llamada reticencia inversora, que no es mas que un bajo esfuerzo inversor.

Se observa un descenso del esfuerzo inversor durante todo el periodo de la
convertibilidad, aunque desde niveles particularmente elevados en virtud de sus
regimenes tarifarios y de privatizaciones en sectores capital intensivos. En contra-
posicion, durante el periodo 2005-2017 se observo una recomposicion del esfuerzo
inversor, pero en torno a niveles menores a los vigentes durante la década del
noventa. A partir de la crisis de 2018, el esfuerzo inversor se contrajo en forma
marcada para ingresar en una fase de recuperaciéon desde 2022.

Si bien durante los primeros afios del ciclo de posconvertibilidad, y aun con
una rentabilidad mayor, los niveles de inversiéon fueron menores al periodo
anterior, dicha dindmica se inscribe también en una caracteristica propia del ciclo
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Grafico 15.
Formacidn neta de capital fijo de las empresas de la ENGE, seguin sector de actividad principal, en
millones de pesos de 2004 (1993-2023)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ENGE y el INDEC

capitalista. Con posterioridad a la crisis y en los inicios de la fase alcista del ciclo,
con niveles de rentabilidad mayores, existia una importante capacidad instalada
ociosa en conjunto con un ejército industrial de reserva ampliado y un valor de la
fuerza de trabajo reducido. En tales circunstancias, la expansion de la produccion
se fundamenté mayormente sobre el crecimiento del empleo y una mayor utilizacién
de la capacidad instalada antes que en nuevos procesos de inversién, incluso en
sectores de servicios.!” Conforme se desarrollé el ciclo de la posconvertibilidad,

19 Por ejemplo, la potencia instalada del sistema de generacion de energia eléctrica, segiin CAMMESA, se
increment6 a una tasa promedio del 6,6% durante el mismo periodo 1994-2001, desacelerando dicha
tasa al 0,6% en 2002-2007 para incrementarse hasta el 3,7% en 2008-2022. La utilizacion de la capacidad
en el sector habia descendido hasta el 38,3% en 2002, desde un 47% en 1993 (calculos propios). En fun-
cién de esto, durante el periodo 2002-2007, en el que practicamente no se registraron ampliaciones de
la potencia instalada, el incremento de la produccion se fundamentd en un mayor nivel de utilizacion de
la capacidad de generacion.
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los niveles de utilizacién se incrementaron y la inversién neta experimentd un
mayor crecimiento (ver los graficos 11y 12).

Existe ademds una incidencia sectorial en la inversidn agregada de la muestra,
cuestion que Schorr y Wainer (2020) consideran a la hora de subestimar el
crecimiento de la inversion agregada en 2012-2015, en funcién de la incidencia de
las inversiones de YPE pero olvidan tomarla en cuenta para otros afios, como
aquellos de la convertibilidad. A grandes rasgos, los capitales manufactureros de
la ENGE explican la mitad del valor agregado y un cuarto de la inversion, dado que
la produccién minera, hidrocarburifera, de telecomunicaciones y servicios publicos
tienden a operar con mayores niveles de capital por fuerza de trabajo, de forma tal
que la incidencia de los mencionados sectores sera particularmente fuerte en la
tasa de inversion de la ENGE (grafico 15). Por su parte, dado el peso relevante en
el valor agregado y las utilidades del sector manufacturero, su incidencia en los
montos no reinvertidos de la muestra serd marcada.

Los volumenes invertidos por las empresas manufactureras de la ENGE, una
vez superada la crisis de 2001-2002, tendieron a ser claramente superiores a los
vigentes en la década de la convertibilidad, en conjunto con niveles de inversién
similares o inferiores en el caso de los servicios publicos (especialmente en tele-
comunicaciones), en funcién del derrumbe de su rentabilidad y las modificaciones
de los regimenes tarifarios producto de la resolucién de la crisis de 2001-2002
(graficos 15y 16).2°

2 Entre 2001y 2011 la industria aceitera, segtin informa la Cimara de la Industria Aceitera de la Reptblica
Argentina, duplicé su capacidad de produccion. Las ampliaciones en la capacidad de produccién de acero
y aluminio fueron importantes. En 2008/2009, ALUAR increment6 su capacidad instalada en un 50%.
De similar magnitud fue el crecimiento de la capacidad instalada en las terminales automotrices (52%)
0 en otra rama con presencia en la ENGE como la quimica (43%), de acuerdo con las estadisticas de am-
pliacién de la capacidad instalada industrial que en su momento desarrollaba el Centro de Estudios para
la Produccion. Existieron, por otra parte, casos particulares de baja o nula inversiéon como el de refinacién
de petrdleo, pero lejos estuvieron de ser la norma general de las empresas de la ENGE que operan en el
sector industrial. El stock de capital de la industria manufacturera se expandid, en definitiva, a una tasa
relativamente elevada luego de 2003, alcanzando el 4,2% anual acumulativo entre 2003-2011 (Kejsefman
y Maito, 2022: 55).
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El bajo esfuerzo inversor o la reticencia inversora de la primera década del siglo
no se explica simplemente por el comportamiento inversor de la industria manufacturera,
el principal sector de actividad que compone la ENGE, sino también por lo acontecido
en sectores de minas y canteras, de servicios y telecomunicaciones.

En este sentido, a la hora de comparar los procesos inversores entres distintos
sectores, deben considerarse los mismos en términos netos. Segin Manzanelli
(2019: 24) en 2002/2003 la tasa de inversion bruta de los capitales no manufactureros
de la ENGE duplicé la tasa de los capitales manufactureros. Sin embargo, las parti-
cularidades sectoriales en términos de intensidad de capital y amortizacion

Grafico 16.
Esfuerzo inversor de la ENGE y aportes sectoriales (1993-2023)
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Nota: esfuerzo inversor sectorial ponderado por la participacion sectorial en la formacidn neta de capital fijo de
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suponen que, aun con tasas de inversién notablemente mayores, los primeros
registren una formaciéon neta de capital fijo negativa mayor que el propio sector
manufacturero (ver el grafico 15). En otros términos, no existe correspondencia
necesaria entre diferenciales sectoriales de tasas de inversion brutas y de incremento
de la capacidad instalada.

Desde 2005 el esfuerzo inversor comenz6 a elevarse hasta niveles cercanos a
los de la década del noventa durante la segunda década del siglo. Sin embargo,
debe destacarse que, en funcién del notable incremento de la participacion de las
ganancias respecto a los salarios, durante el periodo inicial del presente siglo un
bajo esfuerzo inversor podia suponer de todas formas una tasa destacable de acu-
mulacidén o de crecimiento del stock de capital fijo que, como vimos anteriormente
(grafico 12), mas que duplicé su volumen en el periodo considerado.

En cuarto lugar, los trabajos que consideran la existencia de una reticencia
inversora entienden que la baja propension inversora amplia la masa de utilidades
disponible para su valorizacién financiera. No obstante, hacen abstraccién del
hecho de que los procesos de crecimiento de la produccidn, aun los de inicios de
siglo fundamentados en una mayor utilizacién de la capacidad, requieren montos
adicionales destinados a la compra de insumos y fuerza de trabajo, asi como a la
constitucién de otros fondos operativos. Dichos montos en principio deben consi-
derarse financiados por las utilidades. De forma tal que una porcion de lo que en
principio aparece como una reticencia inversora no es mas que la asignacién de
las utilidades para la ampliacién de la produccién.

En modo similar, durante periodos de reduccion de la produccién las utilidades
del afio anterior no se constituyen en fondos adicionales para la produccidn, sino
que aquella reduccidn libera capital circulante que eventualmente se constituye
en potencial demanda para atesoramiento.

En quinto lugar, corresponde contextualizar algunas caracteristicas especificas
del ciclo econémico vivido durante la década del noventa, en el que se registré un
fuerte proceso inversor motorizado por una recuperacion de la rentabilidad, el
proceso de privatizaciones y la reconfiguracién global y regional del capital
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productivo.?! El capital fijo de la cipula mostr6 una expansién marcada con una
participacion creciente de medios de produccién importados (favorecida por la
estabilidad y la apreciacion cambiaria) y nuevos capitales establecidos mediante
inversidn extranjera directa. Se trata entonces de un periodo con importantes par-
ticularidades en esta cuestion y que dificilmente pueda establecerse implicitamente
como el periodo “normal” contra el cual la inversion en el presente siglo seria
entonces deficitaria.

Por ultimo, cabe destacar que las tasas de inversion de la industria argentina
son bajas en el contexto mundial (Kejsefman y Maito, 2022). Si bien superiores a
las observadas en los sectores manufactureros de los paises centrales, se encuentran
muy por debajo de los paises periféricos mas dinamicos en términos de su
insercion en las cadenas globales de valor (Corea, México, etc.). En términos de es-
fuerzo inversor, considerando que en los paises centrales la participacién de los
beneficios es normalmente menor, puede inferirse que el esfuerzo inversor es
también menor en la industria argentina.

Conclusiones

En el trabajo se abord6 el comportamiento de la produccion, el empleo, la pro-
ductividad, la inversion y las ganancias de los principales capitales productivos
que operan en la economia argentina. Estos tienen un peso mayoritario en una
serie de sectores de actividad fundamentales de la economia por los niveles de
productividad sectoriales y eslabonamientos generados, de forma tal que la

21 El capitalismo argentino vivié durante la década del ochenta su periodo de menor inversion, con des-
truccion absoluta de capital y débil inversion privada (Azpiazu y Schorr, 2010: 113-130), en funcién tam-
bién de los niveles de rentabilidad vigentes en minimos histéricos (Maito, 2013). Existia por lo tanto para
el capital una necesidad de relanzar la acumulacion y conforme con esto, realizar un proceso de moder-
nizacion masivo que permitiera la incorporacién de maquinaria importada que permitiera al capital lo-
grar una mayor productividad laboral e incrementar su competitividad. En consecuencia, la participacién
de la maquinaria y equipos importados en el stock de capital en maquinaria de equipos se incrementd
en forma marcada de un 10% a un 50%, estabilizandose en dicho nivel incluso durante el periodo de la
posconvertibilidad (Maito, 2015).
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incidencia de los capitales de 1a ENGE excede el porcentaje normalmente sefialado
en términos del valor agregado de la economia.

La produccién y la productividad agregada de los capitales que conforman la
ENGE se encuentran en menores niveles que sus maximos alcanzados en 2011 y
2007 respectivamente. Asimismo, los costos de produccién unitarios internacionales
experimentaron un descenso sostenido durante la convertibilidad para adicionalmente
desplomarse durante 2002, producto de la devaluacién. En el decenio siguiente,
en contraposicion, tendieron a incrementarse de la mano de la apreciacion real
del tipo de cambio y la recomposicién salarial.

Las ganancias de las empresas de la ENGE alcanzaron un maximo en pesos
constantes durante el 2007. Las ganancias en délares alcanzaron su punto maximo
en 2011 para luego reducir su magnitud del mismo modo que el giro de dividendos.

La inversion, por su parte, se mantuvo estable durante la década del noventa
para luego reducirse durante el quinquenio 1999-2003. En los afios siguientes el
esfuerzo inversor mostré una recomposicion sostenida de forma tal que los
volumenes invertidos superaron los montos observados durante la década del
noventa, si bien luego de 2015 la inversion de los capitales de la ENGE ingresé en
un sendero decreciente.
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Resumen

En el articulo se examinan los procesos de transformacién y concentracién agraria
en la ganaderia bovina de la Provincia de Salta durante el periodo 2012-2024. A partir
de informacion proveniente de censos agropecuarios y registros oficiales (Instituto Na-
cional de Estadistica y Censos de la Republica Argentina (INDEC), Secretaria de Agri-
cultura, Ganaderia y Pesca (SAGyP), Servicio Nacional de Sanidad y Calidad
Agroalimentaria (SENASA)). Los nuevos datos reflejan una estabilidad en el stock bo-
vino, sin crecimiento, y una disminucion sostenida del nimero de establecimientos,
evidenciando una creciente concentracion territorial y productiva. Se aplica el indice
de Gini para analizar la distribucién y cambios de los tipos de actores ganaderos y sus
formas de produccion.

Palabras clave: Ganaderia — Bovino - Distribucion - Concentracion

Abstract

Processes of transformation and concentration in cattle ranching in the Province of Salta

This article examines the processes of agrarian transformation and concentration
within the cattle industry in the Province of Salta during the 2012-2024 period. Dra-
wing on data from agricultural censuses and official records—including the National
Institute of Statistics and Censuses (INDEC), the Secretariat of Agriculture, Livestock,
and Fisheries (SAGyP), and the National Service for Agri-Food Health and Quality (SE-
NASA)—the findings reveal a stagnation in cattle stocks and a sustained decline in the
number of farms. These trends indicate an increasing territorial and productive con-
centration. The Gini index is applied to analyze the distribution and shifts among dif-
ferent types of livestock actors and their production methods.

Keywords: Livestock - Cattle - Distribution - Concentration
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Introduccion

1 sector agropecuario de la provincia de Salta ha sufrido importantes

procesos de transformacidn en las ultimas décadas, donde la expansion

de la frontera agropecuaria constituye uno de los procesos mas relevantes.
Sobre la base de datos provenientes del ultimo Censo Nacional Agropecuario de
2018 (Sanz y Rodriguez Faraldo, 2021), se ha caracterizado la estructura agraria
de la provincia de Salta y la profundizacion de la concentracién de la tierra en el
periodo intercensal comprendido entre los afios 2002-2018. En simultaneo, para
el mismo periodo, se destaca el proceso de agriculturizaciéon generado en la regién
pampeana, sobre la base de cultivos de granos, como es el caso de la soja (Manzanal,
2017; Auer, Maceira y Mikkelsen, 2019; Roman y Gonzalez, 2016), y con la
consecuente ampliacion e intensificacidn de las escalas productivas y la expansion
de la actividad bovina.

Estas transformaciones que se plantean para el sector ganadero pueden ser
analizadas a partir de informacién censal que permita reflejar los movimientos en
el niimero total de animales (stock pecuario bovino), con sus respectivos estratos
ganaderos. Para tal fin, se utiliza informacién proveniente de distintas fuentes:
censos nacionales agropecuarios, Secretaria de Agricultura Ganaderia y Pesca
(SAGyP, 2024) y el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria
(SENASA).

Distintos autores subrayan un desarrollo e incremento del nimero de cabezas
en los ultimos afios (Micheloud, 2017; Marin et al., 2018; Agiiero et al., 2019; Fer-

1 En términos numéricos, dicha concentracion se expresa con una disminucion de explotaciones con limites
definidos del 15% para el estrato comprendido entre las 25y 200 hectareas y una fuerte concentracion
de tierras por parte del estrato superior a las 10.000 hectareas que representan el 1,20% del total de ex-
plotaciones y poseen el 50,78% de la tierra. También se observa una pérdida importante de las explota-
ciones sin limites definidos.
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nandez et al., 2020). Una primera apreciacion plantea que no hubo tal crecimiento
sostenido en el stock pecuario en estos ultimos veinte afios. Lo que se observa al
analizar los datos de la SAGyP (2024) es que hubo una relativa estabilidad en el
numero de cabezas de ganado bovino con importantes procesos de concentracion,
estabilidad que se sostiene hasta el presente. En esa linea, se aprecia un decrecimiento
sostenido del niumero de establecimientos ganaderos, aspecto en el que se buscara
profundizar en este articulo.

Por esto, un segundo eje de andlisis del articulo estd dado por la presencia de
procesos de concentracidn en términos de establecimientos ganaderos y su distri-
bucién en el espacio geografico, junto con los diferentes actores productivos
ganaderos que intervienen. Esto serd abordado a partir del indice de Gini, tomando
en cuenta un periodo temporal, y en simultaneo se busca interpretar tales procesos
de concentracion desde lo espacial, es decir, como se manifiestan en un espacio
geografico rural determinado.

En la provincia de Salta la actividad ganadera se encuentra principalmente de-
sarrollada en un drea comprendida por cinco departamentos que concentran mas
del 75% del stock ganadero bovino, donde la actividad estd mas desarrollada;
contando con la presencia de diversos actores entre los cuales se encuentran la
ganaderia empresarial y, en estos Gltimos afios, empresas intensivas en capital de-
dicadas a la actividad ganadera de engorde a corral. En contraposicién y para en-
riquecer el andlisis, se consideran otros dos departamentos con una estructura
agraria conformada por la agricultura familiar, campesina e indigena, donde la ga-
naderfa bovina que persiste estd fuertemente asociada a las explotaciones sin
limites definidos (ESLD),en algunos casos se posee un manejo de los rodeos con
estrategias de trashumancia.

Finalmente, el articulo analiza tipos de ganaderos, segiin formas de produccién
de la actividad, con sus sujetos sociales agrarios mas representativos. Esto permite
problematizar el andlisis en dominios de recomendacién orientados a las
posibilidades de cada uno de los actores productivos.
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Cambios en el stock bovino y estratos ganaderos para la provincia de Salta

La actividad ganadera bovina de la provincia de Salta orientada a la produccion
de carne es una de las actividades agropecuarias de mayor relevancia provincial y
es parte de la agenda de desarrollo de los gobiernos provinciales (Tsakoumagkos
et al., 2020). Sobre esto se construy6 una idea a partir de articulos periodisticos
locales de que existié un aumento del stock pecuario bovino total en la provincia,
considerando los ultimos quince afios. También los datos provenientes de los
ultimos censos, tales como el Censo Nacional Agropecuario (CNA) de los afios
2002y 2018 y los registros del Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria
(SENASA), muestran un importante crecimiento en términos de cabezas bovinas.
Sin embargo, esta informacion es de publicacién discontinua y parcial, no guarda
una periodicidad y mucho menos registra series en la produccién de la actividad
ganadera bovina, aspecto que suele arrojar algunas diferencias con respecto a
otras fuentes de informacidn.

Por otra parte, el Ministerio de Economia de la Nacidn, a través de su Secretaria
de Agricultura Ganaderia y Pesca (SAGyP, 2024), public6 una serie de datos
completos para los afios 2007 al 2024. Esta informacién se basa en los registros
de SENASA, con las existencias ganaderas de todas las provincias, a un nivel de
detalle que llega a departamentos o partidos; con la informacién adicional referida
a especificacién de cantidades segun los diferentes estratos ganaderos y su stock
pecuario. Se tomd esta reciente fuente de informacion y se sistematizaron lo datos
(Echazy, 2025), a partir de los cuales se elabor¢ el andlisis que se presenta en este
trabajo.

Segun los datos mencionados (SAGyP, 2024), al considerar el periodo 2012-
2024 se observa que el stock pecuario para la provincia de Salta no tuvo grandes
modificaciones, mostrando una relativa estabilidad, incluso alcanzé valores minimos
en 2013 con 923.662 cabezas y valores maximos de 1.213.245 para 2018 (grafico
1). El valor promedio para esos trece afios estd en 1.069.540 animales. A nivel
nacional, la informacién muestra que para el afio 2012, Argentina contaba con
52,2 millones de cabezas de ganado bovino, con un aumento a nivel nacional de
2,3% para 2021 (Pérez y Ferro Moreno, 2023). Se platea que Salta sigue la
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Grafico 1.
Evolucion del stock bovino total de Salta, 2012-2024
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de SAGyP (2024b)

tendencia nacional con respecto a una leve fluctuacién de cabezas para ese
periodo.

Trabajos vinculados con la tematica plantean que esta relativa estabilidad en el
numero de cabezas para la Argentina puede ser explicada por una serie de factores
o dimensiones interconectados, entre los cuales figuran la dindmica interna y
externa del mercado de carnes, la disponibilidad de recursos como la tierra,
pasturas y agua, la incorporacién de tecnologias, las condiciones climaticas y las
politicas publicas implementadas para el sector, entre otros aspectos (Pérez y
Ferro Moreno, 2023). Hay que destacar que estos factores van a cobrar mayor ca-
pacidad explicativa, dependiendo de las zonas geograficas analizadas, aspecto que
no es el objetivo principal de este articulo.

Un aspecto que destacan Pérez y Ferro Moreno (2023) es que a pesar del leve
crecimiento que se dio en el stock bovino, se observa a nivel nacional una
importante caida en el nimero de establecimientos, que es de 22,5% para el
periodo analizado (2012-2021). En términos absolutos representa unos 53.344
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establecimientos ganaderos que desaparecieron, lo que refleja un proceso de con-
centracién de la ganaderia para la Argentina.

Para el caso puntual de Salta, se busca comprender en qué establecimientos
ganaderos impacté mas este proceso de concentracion, para lo cual se representa
la distribucién de los establecimientos ganaderos y el stock pecuario por estrato a
partir de un grafico de lineas (grafico 2). Este grafico muestra una estructura
bimodal, con la presencia de dos modos que estan en los extremos: en uno de ellos
un considerable niimero de pequefios establecimientos que controlan un porcentaje
pequefio de la produccién (el 31% de los bovinos estd en manos del 88% de los
establecimientos ganaderos) y en el otro extremo existe un reducido nimero de
grandes productores que poseen un porcentaje considerable de cabezas (el 69%
de bovinos estd en manos del 12% de los establecimientos ganaderos). Esta
estructura bimodal ademas de expresar una alta concentracién y polarizacion de
la actividad productiva también permite interpelar sobre otros aspectos que
tienen sus implicancias para el desarrollo econémico, social y ambiental.

Grafico 2.
Estratos de productores ganaderos y stock pecuario bovino de la provincia de Salta, 2024

% Bovinos

% Estable-
cimientos

1 2 3 4 5 6 7 g 9

Forcentaje
cuooeRhEREES

Estratos de ganaderos expresados en bovinos totales

Notas: (1) hasta 20 animales; (2) 21 a 100 animales; (3) 101 a 250 animales; (4) 251 a 500 animales; (5) 501 a 750
animales; (6) 751 a 1000 animales; (7) 1001 a 2000 animales; (8) 2001 a 4000 animales; (9) mas de 4000
animales

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de SAGyP (2024)
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Asi la concentracion, la desigualdad en el acceso a los recursos, la apropiacién
y la forma de acceder a las innovaciones tecnolégicas y la presencia de infraestructura
basica, son aspectos que suelen derivarse de esta estructura bimodal. Esta no solo
esta presente en la producciéon ganadera bovina, sino también en la estructura
agraria y el acceso a la tierra (Tsakoumagkos et al., 2020).

Esta estructura bimodal también habla de formas de produccién diversas entre
aquellas mas tradicionales y las mas modernas, con actores sociales que se
muestran claramente diferentes (entre campesinos y empresarios), con formas de
apropiacion de la tierra que van desde la propiedad privada a otras formas de
acceso, como la propiedad comunal, usualmente presentes en las explotaciones
sin limites definidos (ESLD). También permite pensar en cdmo es el reparto de los
beneficios que surgen de dicha actividad, en su distribucién de manera desigual,
limitando en la mayoria de las veces las oportunidades de desarrollo para los
pequeiios productores ganaderos.

Procesos de concentracion en el tiempo, afos 2012 al 2024 en niimeros

Se podria pensar que los procesos de concentraciéon de la ganaderia bovina y
su desigualdad son producto de un proceso de mercantilizacion acentuado y muy
dindmico que ocurrié en estos ultimos afnos. Cuando, en realidad, esa estructura
bimodal ganadera de la provincia de Salta estuvo presente a lo largo de su historia.
A modo de hipétesis se podria pensar que dicha distribucién de establecimientos
y stock ganadero se encuentra en estrecha relacion con el acceso a la tierra que se
comenz6 a configurar con los procesos de colonizacién. Probar dicha linea
investigativa es tarea de un abordaje multidisciplinario en el que la historia y los
censos agropecuarios podria aportar una posible respuesta.

El andlisis de la distribucién del stock pecuario entre estratos que permita
reflejar la evolucion a lo largo del tiempo es posible utilizando el indice de Gini.
Este indice oscila entre los valores 0 y 1; cuanto mas cerca se esta de la unidad, es
mayor la desigualdad y concentracioén, y por el contrario, al acercase al valor cero,
queda enunciada una mayor igualdad (Gelman y Santilli, 2006). Aunque no se
cuenta con registros historicos para profundizar dicho andlisis, se calcul6 el indice
de Gini de estos tltimos doce afios. En el afio 2012 el valor del indice de Gini fue de
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Grafico 3.
Evolucién del indice de Gini de la distribucidon del stock pecuario entre diferentes estratos

07 07 0699 0,698

0,69
]

0628 26 0627 %53

indice de Gini

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Afios

Fuente: elaboracién propia sobre la base de SAGyP (2024)

0.628 y llega a 0,69 en el afio 2024 (grafico 3). Este valor esta por arriba del valor
nacional que es del 0,42 y expresa el grado de concentracion de los establecimientos
y la desigualdad del stock bovino. Asi, Salta, junto con Santiago del Estero y
Corrientes, forma parte de las tres provincias que mostraron indices de Gini mas
altos (Pérez y Ferro Moreno, 2023; Capdevielle, 2024).

El incremento del indice de Gini en el periodo comprendido entre 2012 y 2024
alcanzé su mayor valor de 0,70 para el afio 2020. Estos nimeros muestran un
proceso de concentracién en el que los valores del stock ganadero no registran va-
riaciones relevantes, pero si disminuyen notablemente el nimero de establecimientos.
Estos niimeros disparan distintas hipotesis tendientes a explicar estas dindmicas
donde las politicas de Estado, la concentraciéon de la tierra y un contexto
internacional, constituyen las principales dimensiones a considerar en el andlisis.

En 2012, segtn los datos de SAGyP (2024) para la provincia de Salta, hubo un
total de 5233 establecimientos ganaderos con un stock de 1.041.519 cabezas
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(Gini 0,628) y para 2018 hubo 4779 con 1.213.245 bovinos (Gini 0,666). Estos
valores para el afio 2024 se intensifican teniendo 3863 establecimientos con
1.083.617 de cabezas (Gini 0,698). La pérdida de establecimientos ganaderos
para el periodo 2012-2018 fue de 454y, si la comparacion se extiende al 2024, fue
de 1370 establecimientos que se perdieron (en el 2024 hubo 3863 establecimientos
ganaderos), manteniéndose, como se expresé en parrafos anteriores, una cierta
estabilidad en el stock pecuario.

Es este momento del analisis es relevante sefialar que para el periodo 2012-
2024, 1a reduccion de los establecimientos ganaderos no fue uniforme en relacion
con su tamafio. Por el contrario, la mayor pérdida fue en los establecimientos mas
pequenos de hasta 250 cabezas de animales, que se redujeron un 34%, mientras
que en contraposicion los establecimientos de mas de 2000 cabezas se incrementaron
en un 38%, aspecto coincidente con la estructura bimodal previamente analizada
y con el proceso de concentracién antes descripto.

Procesos de concentracion espacial y cambios en las explotaciones sin limites
definidos

El proceso de ocupacion del espacio rural a partir de la actividad ganadera
bovina fue histéricamente heterogéneo en el territorio de la provincia de Salta.
Desde el punto de vista espacial, la ganaderia bovina es relevante en el area co-
rrespondiente a la regién fitogeografica del Chaco, en los departamentos del este
de la provincia que abarca: Anta, General San Martin, Rosario de la Frontera,
Rivadavia y Metan. Estos concentraban alrededor del 75% del stock bovino para
2012, el 78% para 2018 y un 74% del stock pecuario provincial en 2024. Es por
esto por lo que la curva de la evolucion del stock bovino de los cinco departamentos
seflalados acompafia el stock bovino provincial para el mismo periodo de tiempo,
no hay duda de que en esta regién fitogeografica se atribuye gran parte del
resultado final del proceso productivo bovino para la provincia.

Histéricamente, estos cinco departamentos se caracterizaron por tener una

tradicién arraigada en la actividad ganadera, en que confluyen factores vinculados
con la tierra apta para la cria de ganado y un clima propicio para el desarrollo de
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pasturas, aunque con condiciones ambientales semiaridas y aspectos socioproductivos
complejos con una estructura agraria muy disimil.

El Censo Nacional Agropecuario (CNA) de 2018 (INDEC, 2019) entrega alguna
informacion sobre la estructura agraria de Salta que nos ayuda a profundizar en
esta linea de andlisis. Segin el CNA (2018), Salta tiene 8705 explotaciones agrope-
cuarias (EAP) totales, para el periodo intercensal 2002-2018 existié una disminuciéon
de 1808 ESLD? (4722 segtin CNA 2002 y 2914 segtin CNA 2018). Los cinco depar-
tamentos sefialados representan el 28,17% del total con 2452 EAP, distribuidas
en 1658 explotaciones con limites definidos (ECLD) y 794 explotaciones sin
limites definidos; dentro de las cuales hay ciento treinta explotaciones agropecuarias
mixtas, es decir, son una parte con limites y otra parte sin limites definidos. Con
importantes diferencias entre los departamentos: Anta tiene el 18% de ESLD con
respecto al total de EAP; en contraposicién, el Departamento de San Martin,
ubicado mas al norte presenta el 56% de ESLD, finalmente, entre los extremos se
encuentran los otros tres departamentos que rondan en un 15% de ESLD.

Estos datos permiten hacer algunas inferencias respecto de la estructura
agraria y su relacién con la actividad ganadera bovina. Es llamativo observar que,
pese a la dimensién de dichas extensiones, no hay estimaciones para cada una de
las provincias y menos aun para la Argentina. También es sugerente observar que
no existe un reconocimiento de la importante magnitud en superficie en hectareas
dentro de las cuales se encuentran diseminadas las ESLD. Esto ha dado lugar a una
serie de conflictos, por y en la tierra, con diferentes caracteristicas en cada
provincia, pero unificados por el reclamo por parte de los movimientos campesinos
e indigenas.

Deininger (2011) establece algunas pautas para comprender por qué ciertos
paises resultan mas atractivos por parte de inversores dispuestos a desplegar

Las ESLD son unidades productivas en las que no se puede registrar la cantidad de hectareas que las
componen, ya que estas suelen localizarse dentro de areas mas extensas caracterizadas por un régimen
juridico particular (ocupantes, derechosos, arrendamientos y sin discriminar). Estas explotaciones se
encuentran asociadas con una situacion de precariedad en cuanto a los titulos de dominio. A los fines
censales, las areas que contienen ESLD se denominan unidades mayores y son los campos comuneros,
comunidades indigenas, parques o reservas nacionales y tierras fiscales o privadas (INDEC, 1992).

Realidad Econémica 379 / 1 abr. al 15 may 2026 / Pigs. 47 a 70 [ issn 0325-1926



58

Procesos de transiormacion y concentracion de la ganaderfa bovina en la provincia de Salta / Ratl Paz, Laura Marfa Califano y Fernando Echazi

procesos de desposesion o despojo. Entre estos se encuentra el no reconocimiento
de derechos civiles formales sobre la tierra y ausencia de desarrollo institucional
que defiendan los derechos sobre la tierra. A esto se suma la debilidad en la
capacidad institucional y manejo de la informacién sobre la tierra, en especial con
registros oficiales poco confiables en un contexto de abundante tierra disponible
sin cultivar, pero con vegetacién natural y con alto potencial agroecolégico y de
extraccion minera o de hidrocarburos y con baja densidad de poblaciéon. Estos son
algunos de los elementos que explican tales procesos y que estdn muy presenten
en la Argentina y en especial en las ESLD.

Procesos de concentracion y su influencia en el ambiente de la region chaquefia

Estos cambios en la estructura agraria también se reflejan a nivel ambiental, ya
que configuran los modos de uso del suelo que influyen en la cobertura vegetal del
bosque chaquefio por la presién que la ganaderia bovina ejerce por forraje. De
acuerdo con datos del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (s/f), a
través de su Centro de Informacién Ambiental, en la provincia de Salta entre los
afios 1998y 2018 se perdieron aproximadamente 1.187.550 hectareas de bosques
naturales nativos. Esta significativa cifra es explicada, tanto por el Ministerio de
Ambiente (s/f) como por distintos autores, por causa de la deforestacién para
habilitar areas para agricultura y ganaderia. Este proceso se dio a partir de la
expansidn de la frontera agropecuaria hacia areas periféricas en el nticleo pampeano,
traccionada por la producciéon de granos con la soja como principal cultivo y la ac-
tividad ganadera (Sanz y Rodriguez Faraldo, 2021). En menor medida, se citan
causas diversas como la agricultura de subsistencia, los incendios forestales, el so-
brepastoreo excesivo, el desarrollo de infraestructura y la sobreexplotacion de los
recursos forestales.

El caso de Salta no es una excepcidn, en toda la regién chaquefia de Argentina
se observo para las ultimas décadas el avance de la frontera agropecuaria con el
consecuente cambio de uso del suelo que se produjo a expensas de la deforestacion
de bosques nativos y el reemplazo de pastizales naturales en grandes areas con
condiciones apropiadas para el desarrollo de la ganaderia vacuna y de cultivos
muy demandados internacionalmente (soja, maiz y trigo) (Volante et al., 2016;
Baumann et al., 2017). Justamente este proceso ha convertido al Chaco en una de
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las regiones con mayores tasas de deforestaciéon a nivel mundial, donde la
implantaciéon de pasturas para el ganado cumple un rol pionero para luego ser
ocupado por cultivos anuales (Song et al., 2021; Gaitan et al., 2023).

Segun el trabajo de Mosciaro et al (2023), histéricamente la expansion de la
demanda global de commodities incide directamente sobre la organizacién territorial
de la region fitogeografica de Chaco, generando un patrén productivo que se
distribuye de oeste a este en la secuencia soja-ganaderia-bosque-ganaderia-soja.
Este proceso responde a una combinacién de factores econdmicos y ambientales,
donde la deforestacion se desplaza hacia el sector semiarido y la ganaderia cumple
el rol de avanzada en dreas de menor aptitud agricola.

Bajo este esquema, la ganaderia que es realizada en los sectores con bosque,
llamada “ganaderia de monte”, muestra un complejo mosaico de situaciones. En el
mas virtuoso de los casos existe un manejo sostenible del bosque, donde la
ganaderia no compromete la integridad del bosque y su mantenimiento. Sin
embargo, la situaciéon mas difundida es una ganaderia “bajo monte” sin seguimiento
y orden, que trae consecuencias negativas para la sostenibilidad del ecosistema
llevandolo a limite de una degradacion en la que ya se deja de observar bosque y
se comienza a plantear un arbustal. A partir de esta situacion, cualquier cambio de
uso de suelo es planteado como mas rentable que la potencial restauraciéon am-
biental.

Con el tiempo, las diferencias de rentabilidad impulsan a muchos productores
areconvertir parte o la totalidad de esas areas en parcelas agricolas, incorporando
esquemas de monocultivo o de doble cultivo. Asi, el proceso de transformacién del
uso de la tierra tiende a seguir una direccién que va del bosque seco a la pasturay,
finalmente, a la agricultura.

Si se evalua el contexto historico en el que evoluciona este proceso, un hito im-
portante se da en 2007 con la sancién de la Ley Nacional de Bosques Nativos?® y
Ordenamiento Territorial de Bosques Nativos (OTBN). Ambas leyes establecen

3 Ley Nacional de Bosques Nativos 26.331, en Salta, se implementa a partir de 2008 con la Ley Provincial
7543, a través del Ordenamiento Territorial de Bosques Nativos (OTBN).
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tres categorias de conservacion: 1) rojo: bosques nativos de alto valor de
conservacioén, que no deben transformarse; 2) amarillo: de mediano valor de con-
servacion, con posibilidad de llevar a cabo aprovechamiento sostenible, turismo,
recoleccion e investigacion cientifica; y 3) verde: de bajo valor de conservacion,
con su transformacién parcial o total, es decir, pérdida total de la cobertura natu-
ral.

Este régimen de categorias para el ordenamiento territorial define qué
actividades se autorizan en cada zona. La actividad ganadera se puede realizar en
la zona 2 (amarilla), siempre bajo ciertas condiciones de monitoreo a partir de
planes de manejo de bosque con ganaderia, mientras que en la zona 3 (verde) pre-
domina la agricultura de granos, se da también la ganaderia con cultivo de forrajes.
Para ambos casos, el desarrollo ganadero plantea la implantacién de pasturas
para una adecuada alimentacion de los bovinos. Por esto la superficie de pasturas
se han incrementado significativamente para el periodo bajo andlisis, dos principales
razones pueden estar en juego: primero, incrementar la oferta forrajera del bosque
en las areas 2 (amarillas) y, segundo, suplementar la alimentaciéon bovina en las
areas 3 (verdes). Esto se observa con datos de la plataforma MapBioma (2024)
que permite ver el incremento sostenido de la superficie en hectareas de pasturas
implantadas en le regiéon de Chaco en Salta. Al tomar el mismo periodo temporal
analizado, entre los aflos 2012 a 2023, la superficie dedicada a pasturas se
increment6 un 54% pasando de 323.888 ha a 524.400 ha.

Estos cambios son el reflejo de cémo los procesos de concentraciéon impactan es-
pacialmente en el uso del suelo y se asocian principalmente con el perfil productivo y
tecnolégico que presentan las explotaciones. La inversidon en implantacion de pasturas
requiere de la existencia de limites definidos, de capacidad de inversién y de la
posibilidad de plantear planes de manejo del bosque; todas estas son caracteristicas
que se asocian principalmente con un perfil o tipo de productor empresarial. En este
contexto se plantea un gran desafio para la regién del Chaco de Salta, resolver el
conflicto entre la produccién de alimentos y la conservacion de los recursos naturales,
buscando la conservacién de las areas boscosas.

Es importante destacar, segiin se viene mencionando en parrafos anteriores,
existe una diversidad de productores, con diferentes formas de combinar los
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recursos para el desarrollo de la actividad y existen actores que no se corresponden
con la tipologia del productor empresarial. Es posible plantear a modo de hipotesis
que explotaciones que se encuentran en el rango de hasta 250 cabezas, en su
mayoria, pertenecen al sector de la agricultura familiar campesina e indigena y
que este estrato comprende el 88% de los establecimientos y participan con el
31% del stock bovino. Este sector de productores, como los restantes, debe
adecuar su produccién a planes de manejo de bosques, en el marco del OTBN. Y
que para su instrumentacion requieren de la participacion de distintas instituciones
provinciales con una coordinacién técnico/operativa.

Procesos de cambios en los tipos de productores ganaderos

La actividad ganadera bovina se compone de diversos actores sociales productivos,
en los que el gobierno provincial distingue dos formas generales de ganaderia
bovina: por un lado, se describen los “productores empresariales” y, en el otro
extremo, la “ganaderia de monte” con “puesteros” o “tenedores de hacienda™
(Cérdoba y Camardelli, 2019; Ministerio de Produccién y Desarrollo Sustentable,
2024). Este planteo invisibiliza una importante variedad de formas de produccion
que también estan presentes en la provincia como también en la regiéon chaquena,
que presentan légicas econémicas y de uso de los recursos diversas. Asi, por
ejemplo, en la zona de la cordillera oriental y precordillera, existen otras formas
de ganaderia bastante contrastantes con las l6gicas de los productores empresariales
y de la ganaderia de monte, aunque menos significativas en términos de stock
bovino.

- Productores ganaderos empresariales: en muchos casos, tienen la capacidad de
abarcar las distintas etapas del ciclo productivo ganadero primario, que comprende
la cria, recria y engorde. La cria abarca desde la reproduccién hasta el destete y,
por sus bajos requerimientos respecto de las restantes etapas, puede ubicarse
en campos de menor productividad. La recria inicia con el destete y finaliza al
comenzar el engorde. El engorde, la etapa final, es cuando el animal gana peso y

* En que “tenedor” hace referencia a la tenencia de animales y no es necesariamente un productor. Esto
habla de una distribucién de los beneficios que surgen de dicha actividad, cuya reparticion es de manera
desigual.
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engrasamiento antes de ser enviado a faena, puede realizarse a pasto, con suple-
mentacién parcial, o en confinamiento con engorde a corral (en inglés feed lot).
Hay casos en los que se trata de empresarios o de grandes
productores que histéricamente se dedicaron a la actividad ganadera, en otros
casos, se trata de productores agricolas que diversifican rentabilidad a través de
la ganaderia. Como se dijera antes, esto significd inversiones en el desarrollo de
instalaciones, reservas forrajeras e implantacién de pasturas sobre areas ya
desmontadas (zona verde) o a través de planes de manejo de bosque con
ganaderia y pasturas (zona amarilla). En ambos casos, se trata mayoritariamente
de explotaciones con limites definidos y con un alto nivel de inversidn.
Dentro de la ganaderia empresarial, el engorde a corral representa un extremo
de la especializacion e intensificacion productiva. Esta actividad se convirti6 en
las dltimas décadas en el sistema mas importante, asociada con la disponibilidad
de granos en regiones distantes de los puertos. Para el caso de la provincia de
Salta, se posee la ventaja de contar con produccién de granos y, a pesar de tener
solamente el 3,2% de los establecimientos a nivel nacional, este sistema concentra
el 8,1% de los bovinos, ya que redne establecimientos con rodeos muy grandes.
En total se registran 43 establecimientos de engorde a corral, que concentran el
13% del stock pecuario provincial (SAGyP, 2024). Segtin un informe reciente
sobre la produccién ganadera bovina de la Argentina por parte del Departamento
de Agricultura de Estados Unidos (USDA, 2025), Salta tendria el establecimiento
de mayor tamafio de Argentina, con una capacidad proyectada de produccién de
noventa mil cabezas. Le siguen en tamafio Buenos Aires con un establecimiento
de sesenta mil cabezas y en tercer lugar San Luis con una capacidad de treinta y
cinco mil animales. Como dato general, en el mismo informe se menciona un sig-
nificativo nimero de corrales de engorde con una capacidad productiva que
oscila entre diez mil y veinte mil cabezas.

Puesteros criollos con ganaderia a monte: son pequefios productores ganaderos
que habitan en lugares denominados puestos;® “los que deben asimilarse a la ca-
tegoria de las explotaciones sin limites definidos” (Camardelli, 2005: 59). Esta

Camardelli (2005) define el puesto como una unidad de produccién y vivienda que abastece de bienes
alimentarios y algunos no alimentarios para el autoconsumo; el monte y el trabajo familiar constituyen
las dimensiones centrales para comprender su proceso de reproduccion social.
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autora construye una tipologia a partir de veintid6s explotaciones ganaderas re-
levadas en la zona del “Lote Fiscal 20” en el departamento de Rivadavia, donde
los extremos poseen 7 y 178 animales. Estos valores permiten pensar que
aquellos establecimientos con menos de 200 cabezas conforman gran parte de
los puesteros criollos o puesteros con ganado a monte ubicados en las ESLD.
Para el CNA 2002 habia 498 ESLD en el departamento de Rivadavia, observandose
para el CNA 2018 solo 130, lo cual permite pensar en un proceso de pérdida de
estas explotaciones por un lado y, por otro, en un proceso de reconversion hacia
la ganaderia empresarial. Estos ganaderos desarrollan su actividad en explotaciones
de menor superficie, que se complementan principalmente en areas de bosque
natural en muchos casos sin limites definidos. Este tipo de produccién implica
un escaso nivel de inversioén en instalaciones, aguadas y forrajes y se basa prin-
cipalmente en el aprovechamiento del monte. En estas condiciones, la produccién
se orienta principalmente a la cria y solamente mantienen animales mayores de
edad (recria y terminacion) en los casos en que el forraje disponible se los
permita o se trate de animales para autoconsumo. El principal producto que co-
mercializan estos puesteros son los terneros que tienen como destino otros es-
tablecimientos que realizan la recria y terminacion o intermediarios que compran
un reducido niimero de terneros a numerosos puesteros; estos acopian y luego
los venden a la recria. La compraventa de terneros es un punto en que la
produccion de estos puesteros se relaciona con la produccién empresarial, ya
que existe gran demanda de terneros, aunque la produccién de estos por las ca-
racteristicas que mencionamos antes se encuentra atomizada y las condiciones
de negociaciéon son muy desiguales. En el trabajo de Cérdoba y Camardelli
(2019) se habla de un proceso de expansion agropecuaria que no fue homogéneo
para los cinco departamentos que se vienen analizando. En el caso del departamento
de Rivadavia y en la parte este del departamento de San Martin, dada su caracte-
risticas climaticas (escasos niveles de precipitacién) y tierras con baja capacidad
agricola, parecen no ser elegidos para inversiones importantes. Por esto, la radi-
cacion de las empresas ganaderas se orientd a las mejores tierras disponibles y
una buena parte del territorio quedé ocupada por sus antiguos pobladores (co-
munidades originarias y ganaderos criollos) que desarrollan una ganaderia a
monte en convivencia con la ganaderia empresarial.
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- Ganaderos de la cordillera oriental: existe en Salta otro tipo de ganaderia
tradicional propia de las zonas montafiosas de la cordillera oriental. Un ejemplo
de ello son los departamentos de Santa Victoria Oeste e Iruya, que segun los
registros de la SAGyP (2024), para el 2024 cuentan con 21.112 y 8.500 bovinos
respectivamente. Estos, al igual que los puesteros criollos, estan fuertemente
asociados a las ESLD; Iruya cuenta con 476 ESLD y Santa Victoria Oeste con 529
ESLD, segiin el CNA 2018. En estas areas predominan las ldgicas econémicas
campesinas de aprovechamiento de distintos pisos altitudinales en las que se
combina la trashumancia de la ganaderia bovina extensiva y de rumiantes
menores con la agricultura tradicional de pequefias parcelas y con la recolecciéon
de maderas y otras especies vegetales aromaticas y medicinales. Esta economia
se lleva adelante segtin un patrén altitudinal que involucra un gradiente que va
desde el bosque montano, piso ecoldgico entre los 1500 y 2500 m s. n. m.,, el
pastizal de altura, entre los 2600 y 3900 m s. n. m., y un tercer piso de mayor
altitud denominado la estepa punefia o pastizal andino (Paz, Jara y Galian, 2011;
Califano, 2020). La actividad ganadera se compone de rumiantes menores o “ha-
cienda menuda”, cuyo manejo esta circunscripto a parajes cercanos a la vivienda
y tiene como destino el autoconsumo familiar, mientras que el ganado mayor o
bovino participa mayoritariamente en la economia de intercambio y su manejo
implica mayores extensiones de territorio (Califano y Echazu, 2013). La oferta
forrajera proviene especificamente de los montes y pastizales naturales, siendo el
Unico aporte para la alimentacién del ganado, lo cual ha generado un conocimiento
y uso del territorio a partir de la dimensién ambiental. Un aspecto que es
interesante observar son los circuitos de circulacién o, en otros términos, los
sistemas de mercadeo, que no responden solamente a mecanismos capitalistas.
El destino de la produccién se orienta principalmente al consumo local, en una
economia con diversas practicas, tanto capitalistas como no capitalistas. El
capitalismo no constituye la fuerza econdmica mas hegemanica y se combinan en
su lugar diversas légicas tanto de produccion como de comercializacién e intercambio.
La presencia de un activo intercambio por la via del trueque, pero con un agregado
actual que consiste en importantes procesos de intercambio comercial mediados
por el dinero, da cuenta de tales procesos. Estos intercambios, muchas veces, no
estan bien formalizados ni responden a los formatos clasicos de la economia
moderna, aspectos que dificultan la identificacién de tales circuitos comerciales y
en consecuencia su ponderacion monetaria (Paz, Jara y Galian, 2011).

Realidad Econdmica 379 / 1 abr. al 15 may 2026 / Pigs. 47 a 70 / issn 0325-1926



Procesos de transformacion y concentracion de la ganaderia bovina en la provincia de Salta / Raul Paz, Laura Maria Califano y Fernando Echazi

Conclusiones

La rentabilidad alcanzada por el cultivo de la soja en el nicleo pampeano
desplazé a la produccién bovina de las areas mas productivas, orientando dicha
actividad hacia zonas tradicionales y hasta ese momento marginales. Asi, Salta,
como otras provincias del noroeste argentino (tal es el caso de Santiago del
Estero), se convirtiéo en un territorio sobre el que se realizaron importantes
inversiones orientadas a la actividad bovina.

Los campos con menor valor agricola, en términos relativos y respecto de
aquellos ubicados en el nicleo pampeano, la presencia de explotaciones sin limites
definidos, la precariedad por falta de titulos de propiedad y un mercado poco de-
sarrollado de tierras son algunas de las dimensiones que estan presentes y ofrecen
los elementos conceptuales para comprender el proceso que sigui6 el desarrollo
de la actividad ganadera bovina en la provincia de Salta.

Los datos analizados y los procesos descriptos estan marcados por una dismi-
nucion del total de establecimientos y un stock pecuario con pocas variaciones,
que no muestra el crecimiento que se estimaba de la actividad ganadera en la pro-
vincia. Existe un cambio de perfil que lleva a una polarizacién de los extremos con
un proceso de concentracidn a lo largo del tiempo que se expresa en el indice de
Gini. Esto, indirectamente, habla de fuertes procesos de mercantilizacién y de una
forma de territorializacién del capital que ordena un espacio determinado, mas
exclusivo en términos de concentraciéon en un reducido nimero de actores y con
cambios en el uso de los recursos.

La regiéon comprendida por los cinco departamentos de la regién chaquena
que concentran mas del 75% del stock bovino provincial tiene una creciente
dindmica de expansion del capital. La ganaderia empresarial esta muy presente,
teniendo como dimensiones centrales la ampliaciéon de escala de los rodeos y la
intensificacion del capital que se materializa en inversiones (infraestructuray tec-
nologias), con un manejo productivo y reproductivo muchas veces ajeno a los
sistemas de produccién imperantes.
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En ese contexto, los puesteros criollos estdn compitiendo por el mismo territorio
con la ganaderia empresarial, observandose un importante frente de avance por
parte de esta ultima (Cérdoba y Camardelli, 2019). Existe la hipdtesis de que la ex-
pansion de la frontera agropecuaria y en especial de la actividad ganadera bovina
empresarial, en algunos casos, pudo realizarse a partir del avance sobre las explo-
taciones sin limites definidos, con posibles procesos de desposesion.

De este modo, los procesos de concentracion describen una marcada disminuciéon
de los ganaderos con menor numero de animales, posiblemente puesteros, que
producen en el monte, en areas sin limites definidos y con escasa inversién y ren-
tabilidad; en contraposicidn, se encuentra un marcado incremento de las explotaciones
de mayor tamafo asociadas a la ganaderia empresarial.

Finalmente, estos procesos de cambios se reflejaron en modificaciones en el
uso de la tierra y de la cobertura (es decir, el incremento de la superficie de
pasturas implantadas) como consecuencia de la tecnificacién y los avances sobre
la vegetacion natural, actualmente regulada por la Ley de Bosques Nativos.

Por otro lado, se encuentran los ganaderos de la cordillera oriental, ubicados
en territorios donde no hay una ganaderia dindmica y empresarial que compita
por los recursos naturales. El capitalismo no ha penetrado de forma dindmica y
aun existe una importante produccién ganadera bovina en estos espacios que se
realiza siguiendo légicas de produccion y circulacion muy diferentes. Este es un
aspecto a tener en cuenta en el momento de elaborar programas orientados al for-
talecimiento de la ganaderia bovina, ya que estos no deberian tener la misma
impronta técnica, productiva y comercial que la pensada para los ganaderos
criollos del departamento de Rivadavia.

Estos aspectos -seguramente puede haber otros- requieren ser profundizados
por nuevos estudios de caracter cualitativo, orientados a captar los procesos que
se vienen dando en la estructura agraria, asi como también la conformaciéon de
nuevos y viejos actores sociales agrarios vinculados con la actividad ganadera
bovina en constante transformacion.
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Resumen

El tratamiento de la salud y seguridad laboral en los yacimientos mineros metalife-
ros en la Argentina se da en un marco institucional producto de un proceso histérico
marcado por la relacidon asimétrica entre capital y trabajo. En este articulo se realizara
un recorrido sobre las tomas de posicion del Estado, como puntapié para analizar a su
vez las politicas corporativas. Se tomaran, como estudio de caso de estas ultimas, las
politicas corporativas en el yacimiento mas grande de la Provincia de San Juan. Se parte
de la hipdtesis de que la retraccion del Estado en la regulacién de la salud laboral per-
mite la consolidacién de la hegemonia empresarial. Con una mirada enfocada en el
costo y el beneficio, los sistemas de gestion de calidad buscan moldear las subjetivida-
desy trasladar la responsabilidad sobre la salud y seguridad sobre las personas traba-
jadoras. Ademas, la tercerizacion de los servicios de prevencién agudiza el conflicto
entre salud laboral y acumulacién.

Palabras clave: Mineria - Salud laboral - Estado - Politicas corporativas

Abstract

State and corporale stances on occupational health and safety in metal mining: The case of a
mine in the Province of San Juan

The management of occupational health and safety (OHS) in metal mining sites in
Argentina takes place within an institutional framework shaped by a historical process
defined by the asymmetrical relationship between capital and labor. This article traces
the stances adopted by the State as a starting point to analyze, in turn, corporate poli-
cies. Regarding the latter, the corporate policies of the largest mining site in the Pro-
vince of San Juan are used as a case study. The article is based on the hypothesis that
the State's withdrawal from regulating occupational health allows for the consolidation
of corporate hegemony. Driven by a cost-benefit perspective, quality management
systems seek to mold subjectivities and shift the responsibility for health and safety
onto the workers. Furthermore, the outsourcing of prevention services exacerbates the
conflict between occupational health and capital accumulation.

Keywords: Mining — Occupational health - State - Corporate policies
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Introduccion

a salud laboral, acotada a la higiene y seguridad, estd regulada en la

actividad minera por politicas estatales que cristalizan tomas de posicion

del Estado en diferentes momentos y por distintos aparatos, y da como
resultado politicas contradictorias. Mirando el Estado desde una concepcion
relacional, esas politicas son el reflejo de las contradicciones presentes en la
sociedad y de una determinada correlacion de fuerzas. Mientras que el interven-
cionismo social y el Estado benefactor fortalecieron la legislacién laboral durante
la primera mitad del siglo en una instancia de mayor organizacion de la clase tra-
bajadora, la segunda mitad fue testigo de un retroceso. Los discursos neoclasicos
y eficientistas abogaron por el “achicamiento del Estado” a cuya intervencion im-
putaban la crisis econdmica y el abaratamiento de los costos laborales, considerando
que seria la solucién para el desempleo. En este marco, las modificaciones en la le-
gislacion relativizan derechos laborales consagrados en el siglo precedente. La es-
tabilidad, los limites a la jornada de trabajo y las indemnizaciones fueron las prin-
cipales materias de cuestionamiento. Desde un escenario de disputa por mejorar
las condiciones de trabajo y, por lo tanto, la salud laboral, hay un desplazamiento
hacia su definicién unilateral por el capital.

Las transformaciones en el marco legal laboral tienen su correlato también en
la actividad minera. La explotacion de minerales es desarrollada por grandes cor-
poraciones que imponen transformaciones a las tradicionales formas de organizacién
de la fuerza de trabajo en la actividad. Se pasa de comunidades o poblados
mineros, donde trabajadores/as se asentaban con sus familias en las proximidades
de la mina, a hoteles donde son alojados durante sus “rosters” (cronogramas de
trabajo para un periodo de tiempo especifico) y sin sus familias. La incorporaciéon
de un gran componente tecnolégico permite desarrollar métodos como el “open
pit”, o mineria a cielo abierto, caracterizado por los equipos de gran porte y la po-
sibilidad de explotacion en lugares inhéspitos. Otro aspecto novedoso es la incor-
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poracion de la “gestion de calidad” y la seguridad e higiene laboral como un item
central en estas politicas corporativas en mineria. La formacion en los puestos de
trabajo, la remuneraciéon por cumplimiento de objetivos y las técnicas de mejora
continua codifican la salud laboral en términos corporativos, alineando las moti-
vaciones de los trabajadores con los objetivos empresariales, medidos en términos
de costo-beneficio. La gestion hegemoénica empresarial es facilitada por la instalacion
de un sistema de riesgos del trabajo (1995) que otorga centralidad a las empresas
aseguradoras (contratadas por el capital minero) para prevenir, definir estdndares
y reparar.

La Ley de Higiene y Seguridad Laboral (1972) y el Decreto reglamentario para
la actividad minera 249/07 completan el marco legal e imponen una mirada res-
tringida y restrictiva de los alcances de la salud laboral solo al plano fisico e indi-
vidualizante. En estas normativas, el objetivo es acotar y cuantificar a partir de
criterios estadisticos los dafios atribuibles a las empresas. Se incorporan como
actores claves a los prevencionistas responsables ante las aseguradoras de la
higiene y seguridad en los yacimientos. Estos deben actuar segtin los principios de
la “ciencia y de la técnica”, entendiéndose como algo sin contradicciones.

En este marco, la aplicaciéon por parte de las corporaciones mineras de los
principios del sistema Toyota de produccion trae aparejada, en el drea de salud y
seguridad laboral: 1) el desarrollo de sistemas de gestién de la salud y seguridad
laboral que son marcados por la capacitacion y responsabilizacién de las personas
trabajadoras y 2) la tercerizacion de los servicios de salud y seguridad y la
necesidad de abaratar costos como imperativo de acumulacién ponen en el tapete
una tension que se vuelve extrema: la salud de las personas trabajadoras o la acu-
mulacién. A su vez, el registro por parte de los servicios de salud de las empresas
en series estadisticas genera opacidad en los datos y un presumible subregistro,
que da forma a una gestiéon empresarial de la salud laboral.

;Como se define la salud laboral y qué acciones preventivas promueven los
distintos actores? ;Qué posibilidades de participacion se habilitan u obstaculizan?
;Qué implicancias tiene esto para la actividad minera y sus especificidades en
cuanto a los “riesgos”? Los diferentes actores que definen las problematicas en
torno a la salud laboral ;cdmo las definen? Y, lo que se imputa como causas, ;tiene

Realidad Econdmica 379 / 1 abr. al 15 may 2026 / Pigs. 71 a 104 / issn 0325-1926



Tomas de posicion estatales y corporativas en torno a la salud y seguridad laboral en la mineria metalifera / Eliana G. Funes y Julio (ésar Neffa

efectos concretos en la vida de las personas trabajadoras?, ;da cuenta de las
fuerzas institucionales, sociales, politicas y econ6micas que subyacen y las deter-
minan?

Para abordar las politicas estatales que regulan las condiciones y el medio
ambiente de trabajo en la actividad minera metalifera se analizan fuentes de datos
secundarias disponibles, incluyendo normativa y documentacién de las empresas,
y datos primarios obtenidos a través de entrevistas a informantes claves, princi-
palmente trabajadoras/es, representantes sindicales en el area y en organismos
del Estado. Para el andlisis de las tomas de posicién corporativas se analizaran los
documentos relativos a los riesgos para la salud de las personas que suben al yaci-
miento, el reporte de sustentabilidad 2024, otros documentos corporativos
publicados y entrevistas a informantes claves (estas fueron realizadas en los afios
2023y 2024).

Primeras tomas de posicion del Estado sobre la salud laboral

Las politicas estatales son “un conjunto de acciones y omisiones que manifiestan
una determinada modalidad de intervencién del Estado en relacién con una cuestién
que concita la atencion, interés o movilizacién de otros actores en la sociedad civil”
(Oszlak y O’Donnell, 1976: 112). Para su andlisis es necesario tener en cuenta el
proceso que va desde el surgimiento de la “cuestién” hasta su eventual “resolucién”.
Por lo tanto, la politica estatal implica un conjunto de tomas de posiciones que varian
através del tiempo y de los diversos drganos estatales intervinientes, que se explican
a su vez a través de las tomas de posicion de otros actores.

Las condiciones y el medio ambiente de trabajo y su vinculacién con la salud y
la seguridad laboral son un tema con una larga trayectoria tanto en la agenda
publica como en trabajos de investigacion.

Enla década de 1880 a partir de la intensificacion de los procesos de trabajo se
comienzan a formar las primeras “asociaciones de socorros mutuos”. En ellas el
aporte voluntario de sus miembros permitia sostener de modo colectivo la
subsistencia de los/as obreros/as muertos o enfermos y sus familias. Surgen, en
primera instancia, en el capitalismo central, pero tendran sus réplicas en paises
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como la Argentina, donde son vistas como una forma peligrosa de solidaridad
obrera. En respuesta a las demandas de las organizaciones obreras de la necesidad
de lograr mayor legitimidad social y de generar las condiciones para la reproduccién
del capital, comienza a tomar forma una mayor intervencién estatal, dejando de
lado los mutualismos. En 1905 se sanciona la ley de descanso dominical y en 1907
se crea en la Argentina el Departamento Nacional del Trabajo, desde donde se
comenz6 a indagar en los avances internacionales en legislacién sobre accidentes
de trabajo (Maddalena, 2021: 6).

En 1915 se sancion6 en la Argentina la Ley 9688 de Accidentes de Trabajo y
Enfermedades Profesionales, impulsada por distintas fuerzas politicas con el
objetivo de fijar un marco regulatorio para el pago de indemnizaciones. En ella se
consagra la “teoria del riesgo profesional” que plantea que el empleador es
responsable por los dafios que ocasionen sus maquinas salvo que se pruebe que
es producto de una accién negligente del trabajador/a. La responsabilidad del em-
pleador parte de que crea una situacién riesgosa con los medios de produccidn,
por lo que los riesgos son inherentes al proceso de produccién del que esta
obteniendo un beneficio (idem). Se planteaba la necesidad de que las normas con-
tuviesen una conflictividad social creciente que avanzaba de la mano de las ideas
anarquistas, socialistas y sindicalistas. Se estableci6 un listado de enfermedades
profesionales, con sintomas asociados a trabajos con caracteristicas detalladas y
la causalidad debia probarse demostrando un afio de continuidad en el puesto de
trabajo. La ley de 1915 detall6 veintiséis enfermedades profesionales. Esta ley
marca un hito porque introduce la idea de la relacion laboral como distinta a las
relaciones entre particulares reguladas por el derecho civil. Se reconocen las
asimetrias presentes en la relacion entre obrero y empleador y por lo tanto la ne-
cesidad de regulaciones especificas.

En 1929 se sancioné la Ley 11.544 sobre jornadas de trabajo, en la que se
establecia como insalubre toda actividad que se desarrollara en ambientes con
aire viciado o que implicara la inhalacién de polvos o sustancias toxicas. La
definicién de una actividad como insalubre traia aparejada una reduccién de la
jornada laboral de los/as trabajadores/as que la desarrollaban, de ocho a seis
horas sin reduccién del salario.
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En la década del 40, bajo la 6rbita del Instituto Nacional de Previsién Social, se
creé el Instituto Central de Medicina Preventiva que buscaba registrar y controlar
los padecimientos que sufrian las personas trabajadoras tanto en sus capacidades
fisicas como técnicas. Gran parte de las acciones en pos de diagnosticar y tratar las
afecciones de las personas trabajadoras contenidas en el segundo plan quinquenal
no llegaron a ponerse en practica por el golpe militar de 1955 (Ramacciotti,
2016). A pesar de la interrupcion de las politicas que se venian desarrollando, se
sentaron las bases de la necesidad de intervencion del Estado en cuanto a la salud
de la poblacién trabajadora.

Respecto de la mineria, en esta época el epicentro de la actividad es el altiplano
jujeno. Desde la década del 30 irrumpe la gran mineria con dos proyectos
principales: Pirquitas y El Aguilar. Este tltimo tendra un crecimiento sostenido,
convirtiéndose en la principal mina del pais a mediados de la década del 40. Las
condiciones de trabajo eran deplorables: generalizacién del trabajo a destajo,
inestabilidad, bajos salarios y el monopolio de las compaiiias en la provisién de
productos de primera necesidad. Las leyes laborales sancionadas hasta el momento
no tenian aplicacion efectiva, principalmente las referidas a accidentes de trabajo
y descanso dominical, tampoco existian sanciones a los empleadores (Kindgard,
2019).

A partir de 1943 desde la Secretaria de Trabajo y Previsidn se negocian
importantes aumentos salariales y se apuntala la organizacién sindical. Desde ese
momento los sindicatos mineros llevaran adelante reclamos por mayores salarios
y mejores condiciones de vida y de trabajo. En ese marco se garantizan, a través de
tomas de posicidn de los distintos aparatos del Estado: vacaciones pagas, aguinaldo,
salario familiar y aumentos peri6dicos. Se establece la necesidad de provisién por
parte de las empresas de las llamadas casas-habitaciones, donde se alojaba la
persona trabajadora con su familia, debiendo ser dignas e higiénicas y con espacio
suficiente para todo el nucleo familiar. Desde 1947 se agilizan los tramites para
sancionar a las empresas y se reglamenta la ley que las obliga a brindar asistencia
médica gratuita a sus empleados. A su vez, con la creacion de los tribunales del
trabajo se presentaron gran cantidad de casos por enfermedades profesionales,
especialmente silicosis. La seguidilla de juicios que perdieron llevé a que las
empresas mejoren las condiciones ambientales de trabajo (idem).
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Con el golpe de Estado de 1955 se pasa de una mirada economicista, pero
vinculada a lo colectivo con intervencidn social y estatal, a una mirada economicista
e individualista de la salud laboral. Hasta ese momento se entendi6 que era mejor
la prevencion que la cura de la enfermedad, la cual insumia mayores costos, no
solo anulando al productor y los gastos de su atencion, sino arriesgando la salud
de su familia y vecinos. Se aplicaban politicas preventivas que vinculan la “eficiencia
biolégica” con habitos saludables en que las politicas de salud y educacién jugaban
un papel fundamental. En esta linea, Ramoén Carrillo considerard como objetivo de
la politica sanitaria el “prolongar lo mas posible la vida ‘atil’ del hombre en
condiciones biolégicas dignas de ser vividas” (Haidar, 2013: 204).

Desde la concepcidn relacional, el poder es una situacién compleja en la que
los dominados nunca estan en el exterior. Las luchas que protagonizan las clases
populares atraviesan la estructura del Estado, que intenta institucionalizarlas,
contenerlas y por ultimo neutralizarlas. Los aparatos en los que estas luchas se
encarnan no poseen un poder propio, sino que existen en funcién de su oposicion
a las clases dominantes, quienes si poseen poder real en los aparatos del Estado.
Frente a estos, los 6rganos que dan lugar a las luchas populares solo presentan re-
sistencia (Poulantzas, 1979). De esta manera podemos entender las normas y
creacion de organismos que reconocen derechos a trabajadores/as como la forma
en que las luchas obreras presentes en la sociedad y en un momento de auge se
cristalizan en el Estado, el cual les otorga por ese medio legitimidad. Sin embargo,
estas cristalizaciones estaran sujetas a cambios en las luchas presentes en la
sociedad y desaparecen o se debilitan ante una retracciéon de la organizacién
obrera. A partir del golpe de Estado de 1955, el ciclo de dictaduras militares, per-
secucion politica y violencia contra las organizaciones de las clases populares
modifica el escenario de tal manera que en adelante las organizaciones de
trabajadores no lograran un reconocimiento de sus derechos de la misma magnitud
que se dio en la primera mitad del siglo XX. Incluso después del regreso de la de-
mocracia en 1983, a diferencia de otras areas, no se gener6 una discusion politica
sobre este asunto.

Los y las trabajadores/as mineros/as en Jujuy tendran en la década del 60 y

hasta el golpe civico-militar de 1976 un auge de organizacién y movilizacioén para
mejorar sus condiciones de vida y de trabajo que nunca mas volveria a desarrollarse.
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La persecucion y posterior desaparicion del dirigente sindical minero Avelino
Bazan, junto con los trabajadores mas enfrentados con los militares, dan cuenta
de cémo el terrorismo de Estado fue una herramienta del capital para aniquilar la
organizacion obrera minera (Maisel, 2013).

El debilitamiento de las politicas de proteccion social

La sancidn de la ley de Sistemas de Riesgos del Trabajo se da en el marco de las
reformas neoliberales encaradas durante la década del 90 bajo el gobierno de
Carlos Saul Menem. Se parti6 de la premisa de que se debian abaratar los “costos
laborales”, lo que permitiria flexibilizar y facilitar la contrataciéon de mano de obra
por parte de los empresarios, como solucion a los altos niveles de desempleo y de
pobreza. Uno de los puntos sefialados por el poder mediatico, el gobierno y los
empresarios nucleados en distintas cAmaras era el sistema de reparacién de
dafios consagrado en la ley de 1915 (Haidar, 2009). En respuesta a esto la nueva
ley introduce la figura de las aseguradoras de riesgo de trabajo (ART) que
concentran las funciones de reparacion de dafios, prevencion y recalificacién, re-
configurando la relacién entre Estado, capital y proteccién social.

A los efectos del cumplimiento de esta nueva ley se crea la Superintendencia
de Riesgos de Trabajo, como entidad autarquica en jurisdiccion del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social de la Nacidn, en adelante autoridad de aplicacién. Sus
funciones seradn supervisar las ART, garantizar el cumplimiento de normas y
dictado de complementos, imponer sanciones por su incumplimiento, llevar un
registro de accidentes y, sobre esta base, hacer los indices de siniestralidad. Los
empleadores considerados responsables de los accidentes laborales estan obligados
a pagar una prima de seguro, cuyo monto es calculado en funcién del riesgo
(calculado estadisticamente) de la actividad que desarrolla la persona trabajadora.

En cuanto a la prevencidn, las ART son las encargadas de hacer una evaluacion
periddica sobre dafos y su evolucion, elaborar un plan de acciéon con medidas pre-
ventivas de dafios y garantizar su cumplimiento. Finalmente, también debe llevar
adelante capacitaciones a empleadores y personas trabajadoras. El plan de accion
debe presentarse ante la autoridad de aplicacidn, la Superintendencia de Riesgos
de Trabajo, la cual definira “empresas criticas” segin el indice de siniestralidad y
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el grado de cumplimiento de las normas, teniendo en cuenta que los accidentes
deben informarse a este 6rgano. En el caso de la actividad minera metalifera, la
Superintendencia en conjunto con la Subsecretaria de Trabajo ha llevado adelante
mesas de didlogo entre empresas y sindicatos, en las que se ponen en discusion
los problemas que se consideran mas acuciantes y se elaboran manuales o cartillas
de buenas practicas. Estas cartillas tienen el caracter de sugerencias.

Seglin la norma, “se considera accidente de trabajo a todo acontecimiento
subito y violento ocurrido por el hecho o en ocasién del trabajo, o en el trayecto
entre el domicilio del trabajador y el lugar de trabajo, siempre y cuando el
damnificado no hubiere interrumpido o alterado dicho trayecto por causas ajenas
al trabajo”. Enfermedades profesionales son las reconocidas por el Poder Ejecutivo,
el cual queda facultado para realizar el listado de enfermedades profesionales re-
conocidas, identificando agentes de riesgo, cuadros clinicos, exposicién y actividades
en capacidad de determinar la enfermedad profesional. Las dolencias no reconocidas
en el listado no seran resarcibles, excepto que se inicie un proceso en la Comision
Médica Central por el que se demuestre la relacién directa de la dolencia con el
trabajo. Estas definen ademas el grado y caracter de la discapacidad y por lo tanto
de las prestaciones que precisa. Se da un valor preciso a cada parte del cuerpo, en
funcién de la proporciéon de capacidad corporal que disminuye cada accidente,
con el fin de acotar la retribucién correspondiente. Estas limitaciones para obtener
resarcimiento fueron llevadas a la justicia de manera creciente, generando una
importante jurisprudencia critica al sistema de riesgos del trabajo.

Uno de los principales efectos de esta ley es que se tercerizé la seguridad en el
trabajo en empresas con fines de lucro, que comenzaron a operar en el mercado fi-
nanciero con los fondos aportados por los empleadores, esto dio lugar a una
tension entre la motivacion de acumulacion por parte de las ART y las necesidades
de proteccién y reparacion de la salud (Malleville, 2020). Las personas trabajadoras
y sus organizaciones son desplazadas de la discusion y las condiciones de trabajo
y organizacion de los procesos productivos pasa a ser un terreno exclusivo de los
empleadores y quedan en manos de expertos externos los criterios de salud y en-
fermedad en los lugares de trabajo.
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En 2017 el gobierno nacional reformé la ley de riesgos de trabajo, mediante un
decreto de necesidad y urgencia, vulnerando la division de poderes. Las modificaciones
introducidas se suman al camino tomado por la ley de 1995 que le otorga a las or-
ganizaciones con fines de lucro, como son las ART, la tarea de reparar y prevenir.
Nuevamente, para justificar los cambios, se alegaba desde el gobierno y las
camaras empresariales la existencia de demasiados casos judicializados contra
empresas por dafios ocasionados por las condiciones y el medio ambiente de
trabajo. Sin embargo, los datos nos dicen que solo el 14% de los/as trabajadores/as
que sufrieron un accidente o enfermedad laboral van a sede judicial. E199,13% de
las personas trabajadoras con ART no acuden a la justicia (Kohen, 2017).

A partir de los cambios decretados, las comisiones médicas deben intervenir
obligatoriamente antes de la elevacidn a juicio de un caso. Sin embargo, los y las
profesionales que las componen no estan necesariamente formados en medicina
laboral, por lo que no se garantiza que cuenten con las competencias necesarias.
Como las comisiones médicas estan supervisadas por la Superintendencia de
Riesgos del Trabajo (SRT) y esta esta financiada por las aseguradoras, el margen
de autonomia para fallar a favor de las personas trabajadoras es escaso. Las ART
tienen como finalidad la obtencién de ganancia, por lo que buscan que la menor
cantidad de afecciones sea indemnizada y que el porcentaje de incapacidad a
resarcir sea el minimo (Neffa, 2017). Un elemento de no menor importancia para
el andlisis es que el de las aseguradoras es un mercado concentrado en el que solo
cinco, de las cuales tres son de capitales extranjeros, concentran el 70% de las
personas trabajadoras aseguradas. Su agrupamiento en la UART (Uni6n de Asegu-
radoras de Riesgos del Trabajo) les da una capacidad para presionar, capacidad
que ejercieron para la sancion de este decreto modificatorio.

A partir de este decreto, pero en linea a lo que se venia haciendo, se insiste en
un listado de enfermedades profesionales indemnizables bastante rigido, en el
que se identifican agentes de riesgo, cuadros clinicos y exposicién. Fuera de ese
listado las dolencias no son resarcibles excepto que la comisién médica central asi
lo determine, pudiendo asociar causalmente la enfermedad con el proceso de
trabajo. La ley de 1915 reconoci6 26 enfermedades profesionales y entre ellas
aquellas directamente relacionadas con la exposicion a determinados agentes
quimicos y fisicos que podian encontrarse en el proceso de trabajo. Enfermedades
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derivadas de la exposicién a metales pesados como plomo, mercurio, arsénico,
bencina. Enfermedades pulmonares por inhalacién de polvos, genéricamente
llamadas neumoconiosis y en el caso de polvo de silice, silicosis, enfermedad tra-
dicional de trabajadores/as mineros/as. Infecciones como la tuberculosis o
brucelosis, ademas de lesiones oculares o cutdneas derivadas de agentes especificos.
Mediante el Decreto 658/96 se amplia el listado de patologias reconocidas. Se
definen los sintomas de la intoxicacion por mercurio y se especifica que uno de
sus usos es la extraccién de oro. De hecho es un metal con el que tienen contacto
en el drea de procesos en mineria metalifera, al extraerse en la fundicién del metal
doré. En este decreto también se incluye la hipoacusia como posible producto de
la utilizacién de herramientas neumaticas como perforadoras, trabajo en motores
de gran potencia, molienda de piedras y minerales y manejo de maquinaria
pesada. Afecciones como cataratas o queratoconjuntivitis, producto de la radiaciéon
ultrarroja derivada del proceso de fundiciéon de metales. Afecciones oculares, foto-
sensibilizaciéon o cancer de piel, producto de la exposiciéon a los rayos UV en
trabajos de montafa. Afecciones osteoarticulares, producto de vibraciones, de
cuerpo entero y extremidades superiores. Se reitera el riesgo de exposicién al
cianuro, un riesgo presente en mineria de oro. En 2014, mediante el Decreto 49, se
reconocen hernias inguinales y crurales como asociadas a tareas que impliquen
trasladar, levantar o mover cargas pesadas. Se reconocen también las varices
primitivas bilaterales para trabajos que exigen permanecer de pie de manera pro-
longada, siendo condicidn tres afios minimos de antigliedad en la tarea. En cuanto
a las enfermedades psiquiatricas plantea que solo serdn evaluadas las que se
deriven de enfermedades profesionales que figuren en el listado (postraumaticas).
Estas no seran resarcibles econ6micamente porque, segin la norma, casi todas
tienen una base estructural.

Lo acotado del listado lleva a que cada vez se judicialicen mas procesos por no
ser reconocidas ciertas patologias. Otros filtros que aplican las ART para preservar
la tasa de ganancia es el rechazo en casi un 50% las denuncias de accidentes que
realizan las personas trabajadoras. En un porcentaje cercano también hacen lo
suyo las comisiones médicas, desconociendo la causalidad laboral de las afecciones
de los/as trabajadores/as (Kohen, 2017). Ademas de esta razén, la litigiosidad au-
menta por el poco dinero dedicado a la prevencion por parte de las ART y porque
las indemnizaciones que pagan no estan a la altura de los dafios (Neffa, 2017).
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Esta reforma va a tono con los cambios en el modelo de desarrollo, en que la
falta de seguridad y estabilidad en el trabajo son una constante y la salud laboral
es considerada un costo que se debe reducir para ganar competitividad.

Laley de Higiene y Seguridad y su decreto reglamentario para la actividad minera

La Ley 19.587 de Higiene y Seguridad en el trabajo, sancionada en 1972 pero
plenamente vigente, es un avance en el paso de una posiciéon “protectora”, que
busca resarcir los dafios una vez que ya fueron ocasionados, a una “preventiva”. Y
si bien podemos ver que intenta pasar de una mirada de higiene y seguridad a una
mas integral, los alcances son mas bien limitados. Esta es una ley sancionada en el
marco de una dictadura militar y su contenido no fue rediscutido en democracia.

Tiene como objetivos generales: proteger la vida e integridad psicofisica de las
personas trabajadoras; prevenir, reducir eliminar o aislar los riesgos de los
distintos centros o puestos de trabajo; estimular o desarrollar una “actitud positiva”
respecto de la prevencion de los accidentes o enfermedades laborales. Algunos de
los principios basicos y métodos de ejecucién que se nombran son: la creacién de
servicios de higiene y seguridad y medicina del trabajo; “normalizacion” de los
términos utilizados en higiene y seguridad estableciendo definiciones concretas y
uniformes; investigacién de factores determinantes de accidentes y enfermedades
laborales a partir de la realizacion y centralizacién de estadisticas y difusiéon y pu-
blicidad de recomendaciones “universalmente” aconsejables.

Las materias de reglamentacion que se planten son: las caracteristicas de los
establecimientos, maquinarias, equipos y procedimientos, factores fisicos, conta-
minacién ambiental y efluentes industriales. Particularmente, nombra como
materias a regular, entre otras cosas, las instalaciones, artefactos, equipos de
proteccion individual e identificacion de sustancias nocivas y lugares peligrosos.
Una declaracion de objetivos que tiene una concepcion mas amplia (habla de inte-
gridad psicofisica), pero que en lo concreto, cuando nombra las acciones a
realizarse, se restringe a los aspectos fisicos.

El decreto reglamentario de esta ley para la actividad minera es el Decreto
249/07 del afio 2007. El texto de la norma se genera bajo la érbita de la Superin-
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tendencia de Riesgos de Trabajo en colaboracién con la CAmara Argentina de Em-
presarios Mineros (CAEM), la Unién Minera Argentina y la Asociacién Obrera
Minera Argentina (AOMA). Se define que los deberes de las empresas son aplicar
los criterios de prevenciéon de enfermedades y accidentes de trabajo con el aseso-
ramiento e intervencion de las ART. Las acciones que debe llevar adelante son
entre otras identificar, evaluar y controlar riesgos; tener programas de actuacion
para casos de emergencia y, para la prevencién de accidentes y enfermedades pro-
fesionales, proveer los elementos de proteccidon personal acordes a los riesgos; in-
formar y capacitar a las personas trabajadoras sobre los riesgos en el trabajo y
definir responsabilidades.

Como puntos sobresalientes, en el articulo 5 se plantea que con la instalacion
del proyecto la empresa minera debera informar a la ART un responsable de la
higiene y seguridad para el yacimiento, que prevera y adoptara las medidas que
“de acuerdo con los principios de la ciencia y de la técnica” resulten aconsejables
para proteger la salud de las personas trabajadoras, las instalaciones, a terceros y
el ambiente de trabajo. Estas medidas propuestas por las empresas y aprobadas
por la ART quedan plasmadas en reglamentos internos de normas de prevencion
y en “procedimientos seguros de trabajo” que son transmitidos al personal y re-
gistrados.

En el articulo 9 sobre los deberes de la persona trabajadora se establece que
cada trabajador debe velar por su seguridad y salud y por las otras personas a las
que puede afectar su actividad, a partir de seguir las pautas establecidas por la
empresa. Quienes se encargan de garantizar el cumplimiento de la normativa son
los responsables de higiene y seguridad asignados por la empresa y sus auxiliares,
quienes tienen como responsabilidad, entre otras referidas a la atencién de riesgos
especificos, la de realizar indices de exposicién biolégica de acuerdo con los con-
taminantes presentes en el medio ambiente laboral y garantizar que el establecimiento
cuente con los medios para afrontar los riesgos especificos. Este marco normativo
generd las condiciones para el desarrollo y la hegemonia empresarial en la gestion
de la salud y seguridad laboral en el interior de los yacimientos.

En el tercer capitulo del decreto se define la existencia de los Comités de
Higiene y Seguridad en el Trabajo en su calidad de 6rgano paritario e interno.
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Estos significan una instancia de participacién sindical contraria a los preceptos
del management participativo que pretende lograr el involucramiento de las
personas trabajadoras de forma aislada.

En ninguna de las normativas mas importantes que regulan la salud y seguridad
laboral se contempla la especificidad generada por las dindmicas de género. La
divisiéon sexual del trabajo y atribuciéon de tareas diferenciadas hace que los
riesgos sean diferentes, a lo que se suma la doble carga de tareas remuneradas y
no remuneradas en el caso de las trabajadoras. Sin embargo, la histdrica preeminencia
de los varones en el mundo del trabajo remunerado y muy especialmente en
tareas fuertemente masculinizadas como la mineria hace que las politicas que la
regulan no tengan ningtn tipo de contemplacidn sobre la situacién de las mujeres
u otras identidades de género.

Las transformaciones en la organizacion del trabajo en la mineria

Para analizar las politicas corporativas en torno a la salud y seguridad minera
tomaremos como estudio de caso un yacimiento dedicado a la extracciéon de oro y
plata de la provincia de San Juan. Si bien la mineria metalifera no forma parte de
las principales actividades econdmicas tradicionales en nuestro pais, encontramos
a lo largo de la historia y del territorio minas como El Aguilar en la provincia de
Jujuy, la mina de hierro Sierra Grande en Rio Negro, La Carolina en San Luis,
Hilario y Marayes en San Juan, entre otras. Con una mayor o menor extensiéon
temporal estas minas generaron poblados a su alrededor; atraidos por oportunidades
laborales, y en general menguaron en términos poblacionales una vez que se dejé
de extraer mineral por diversas razones. De una manera mas sistematica, los
pueblos y ciudades mineras modernas fueron desarrollados por las companias
principalmente desde principios del siglo XX hasta la década de 1980. Categorizados
por Bulmer (1975) y por Zapata (2018) como “comunidades mineras”, en ellas
coexistian las relaciones laborales, de amistad, familiares, el tiempo de ocio, a
partir de generar asentamientos permanentes para los/as mineros/as y sus
familias (Clemenceau, 2023). El caso emblema de este tipo de mineria en la
Argentina es la mina El Aguilar, en Jujuy, donde por méas de noventa afios miles de
familias desarrollaron su vida, dando lugar a gestas politicas y disputas que
marcaron un camino en las regulaciones y la actividad gremial minera en la
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Argentina (Maisel, 2013). El formato de organizacion del trabajo era de jornada
diaria, con descanso en sus hogares en el poblado minero. Las familias de las
personas trabajadoras se asentaban y desarrollaban su vida alrededor de la mina,
donde se instalaba la infraestructura necesaria.

Esta actividad ligada desde sus origenes (principalmente a la extraccion de
plata, plomo, estafio, hierro y zinc) a capitales extranjeros, reactualiza su funciéon
en la division internacional del trabajo. Durante la década del 90 y principalmente
a partir de la reforma constitucional de 1994, se modifican sustancialmente las re-
laciones de poder y cambia la estructura productiva de la rama de actividad:
ademas de plata, plomo y zinc, se afiade oro, cobre, molibdeno y litio. La provin-
cializacion de los recursos naturales y la Ley de Promocién de Inversiones Mineras
(1993) abono el terreno para el desembarco de empresas mineras de gran capital
y su negociaciéon con actores debilitados, como son los gobiernos provinciales.
Principalmente, a través de la ley de incentivo a las inversiones mineras, se
otorgaron beneficios como estabilidad fiscal, facilidades para importar bienes de
capital y otras exenciones impositivas que buscaban garantizar ganancias excep-
cionales a los capitales que invirtiesen en proyector mineros. Estas medidas dan
la pauta del lugar de promotor de la actividad del Estado, generando condiciones
de explotacién beneficiosas para las empresas que pasaron a controlar, ademas de
grandes extensiones de tierras, los minerales que extraen, sobre los que el Estado
no tiene ningun tipo de control. Las grandes corporaciones mineras se convierten
en los nuevos y centrales actores, importantes para la economia global, que con
nuevas y mas sofisticadas tecnologias extraen “recursos naturales” de zonas antes
inexplotables.

Los nuevos proyectos que se instalan a partir de esta legislacién desarrollan
nuevas formas de extraccion, principalmente signadas por la mineria open pit (a
cielo abierto), que permite extraer mineral diseminado, lo que antes se obtenia en
porciones mas concentradas en mineria de socavon o aluvién. En su mayoria,
estos yacimientos usan como método de separacién del mineral la lixiviacién con
cianuro, procedimiento prohibido en el pais de origen del capital mayoritario que
es Canada (lezzi, 2011).
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Uno de los elementos centrales para lograr la legitimidad de la instalacién de la
mineria metalifera es la posibilidad de crear una gran cantidad de puestos de
trabajo formales. A partir de esa invocacién al progreso se dio por sentado un
consenso social sobre lo inevitable y necesario de la instalacién de los proyectos
mineros (Gémez Lende, 2016). Las expectativas laborales hicieron mella especialmente
en San Juan y el NOA, donde los altos niveles de desempleo y la dificultad para
lograr desarrollos productivos daba como resultado bajos niveles salariales y mi-
gracion. En una provincia tradicionalmente dedicada a las actividades vitivinicolas
y horticolas, y cuyo territorio estd compuesto en un 80% de montafias, la mineria
se presenta como la tnica salida (Svampa, Bottaro, y Sola Alvarez, 2009; Machado
Ardoz, 2009). La promocién de la actividad por parte de los distintos 6rganos
estatales y de los medios de comunicacidn, y las distintas donaciones de la minera
a hospitales publicos, escuelas y demads, fueron centrales para generar lo que
Gémez Lende (2016) llama psicoesfera. Categoria propuesta por Milton Santos
(1996) y retomada por Gémez Lende para ser aplicada a la mineria argentina. La
psicosfera es entendida como el conjunto de legitimaciones ideol6gicas que invocan
la modernidad y el progreso para asociar los intereses de los grupos hegemonicos
con los del conjunto de la poblacion.

La extraccién ya sea por socavon o a cielo abierto se hace con un gran
componente tecnolégico, menor cantidad de mano de obra y con una nueva forma
de organizacidn de la fuerza de trabajo: regimenes de trabajo de varios dias con-
secutivos alojandose en campamentos mineros, seguidos de dias consecutivos de
descanso. Esta forma responde a una nueva tenencia a partir de la cual las
compafiias mineras dejan de hacerse cargo de la reproducciéon de la vida
(Clemenceau, 2023). Se separa la esfera productiva de la reproductiva, alejando
temporalmente a la persona trabajadora de su familia y relaciones extralaborales.

Politicas corporativas en torno a la salud y seguridad laboral

En este trabajo se describen las politicas corporativas, tomando como estudio
de caso la mina con mayores niveles de produccién y cantidad de trabajadores/as
de la provincia de San Juan. Esta mina se ubica en el Departamento Iglesia, al
norte de la provincia, a 350 km de la ciudad capital. Emplazada en plena cordillera
de Los Andes, se encuentra aproximadamente a 4500 m sobre el nivel del mar. El
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sitio de explotacion estd aislado geograficamente, a 100 km del poblado mas
cercano, que es Tudcum, y a 370 km de San Juan capital. El camino desde la ciudad
hasta Tudcum se hace por ruta, pero desde ahi en adelante se debe recorrer por
caminos de montafia, por lo que el viaje hacia el yacimiento desde la capital
provincial insume unas siete u ocho horas.

Es una mina a cielo abierto de la que se extrae principalmente oro y plata
mediante voladura y se separa mediante procesos quimicos que utilizan una
solucién cianurada. Al momento del inicio de la explotacidn, en 2005, contaba con
reservas probadas y probables de 12,6 millones de onzas de oro y mas de 200
millones de onzas de plata, por lo que era considerada un “depédsito de clase
mundial” (Iezzi, 2011, Clemenceau, 2023). El resultado es metal doré que contiene
una aleacion de oro, plata, cobre, zinc y mercurio, que es exportado hacia refinerias
fuera el pais donde se producen las barras de oro y plata con destino a mercados
internacionales. Esta mina aporta mas del 75% de las exportaciones provinciales.
Los capitales que la explotan eran al inicio canadienses y a partir de 2017 son una
fusiéon chino- canadiense.

La hostilidad del medio ambiente y la convivencia con equipos de gran porte
hacen que sea una actividad especialmente riesgosa. Para aminorar los costos que
esto podria significar la empresa cuenta con estrategias corporativas para hacer
frente a riesgos. A través de estos Sistemas de Gestion de Riesgos se establecen
objetivos y medios para lograrlos haciendo seguimiento de los resultados obtenidos.
Algunos de los indicadores mas visibles que utiliza son: cantidad de accidentes
ocurridos, cantidad de accidentes con tiempo perdido de la organizacién, duraciéon
media de accidentes, cantidad de cuasi incidentes y actos y/o condiciones inseguras
detectadas e informadas por toda la operacion.

Existe un item en la evaluacion de desempefio de cada trabajador/a que define un
porcentaje de la remuneracion, en funcién de sila persona tuvo incidentes o accidentes
en su lugar de trabajo. La existencia de mas de un episodio anula la posibilidad de
cobrar ese porcentaje del bono. No solo se contabilizan los accidentes, sino también
los incidentes, como hechos que potencialmente podrian haber ocasionado un dafio,
y que deben ser registrados para definir las conductas preventivas.
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-Tenés que tener cero incidentes en tu puesto de trabajo. Cero incidentes es que no
te hayas lastimado nunca, nunca hayas tenido un incidente reportable, un incidente
grave.

—-No importa de quién es la responsabilidad, ;o si?

-Si, si estdas en el grupo de trabajo y hay un incidente somos todos responsables,
somos todos responsables porque en el grupo de trabajo somos todos lideres... Vos
estas haciendo trabajo, ves que alguien se puede lastimar tenés que parar la tarea,
es asi.

(Entrevista a un trabajador de mantenimiento)

La idea que encierra esta técnica es la posibilidad de la mejora continua a
partir de la cual “todo problema constituye una oportunidad para mejorar”(Imai
(2001), citado en Alvarez Newman, 2018). La condicién es que las personas traba-
jadoras reconozcan esos incidentes y se hagan cargo de ellos, sin saber las conse-
cuencias que este hecho traerd a sus vidas laborales, por lo que lejos de transformarse
en una instancia de aprendizaje relajada es un momento de tension que se evita.

La seguridad es considerada, por lo tanto, una capacidad personal, idea carac-
teristica de la “gestion de calidad”. Se codifica la salud y seguridad de una manera
competitiva, asociado a una mejora continua. Es un tipo de gestién paradigmatica
del momento de recomposicion de la hegemonia empresarial, consolidando me-
canismos de control sobre la fuerza de trabajo en un tema histéricamente conflictivo
como es la salud y seguridad laboral.

La corporacién minera establece como “politica de salud y seguridad laboral”
los siguientes compromisos:

- Promover su compromiso con la seguridad y salud en el trabajo.

- Implementar y mantener un sistema de gestiéon basado en la norma ISO 45001
vigente, para mejorar continuamente el sistema de gestién de seguridad y salud
en el trabajo.
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- Proporcionar condiciones de trabajo seguras y saludables para la prevencién de
lesiones y deterioro de la salud relacionado con el trabajo de todos nuestros tra-
bajadores, contratistas y visitas.

- Eliminar los peligros y reducir los riesgos para la seguridad y la salud en el trabajo.
- Cumplir los requisitos legales vigentes, como asi también los otros requisitos.

- Aplicar mecanismos para la consulta y participacion de los trabajadores y sus
representantes. (Veladero, 2023)

Seglin la propia politica de seguridad y salud en el trabajo, la empresa se com-
promete a implementar y sostener un sistema de gestiéon basado en las normas
ISO (Organizacion Internacional de Normalizacién) 45001, certificacidn que le fue
otorgada en 2023 con vigencia hasta 2025. Estos sistemas de gestién de calidad,
con alcance global, permiten que las empresas tengan estandares de calidad
comunes en los distintos paises donde tienen presencia, estableciendo “buenas
practicas” que pretenden evitar dafios en la salud y seguridad laboral, sin poner
en tension las condiciones estructurales de produccién. Tal como lo describe
Alvarez Newman (2018) las comisiones técnicas que definen las normas de calidad
son conformadas por representantes del capital transnacional concentrado, y por
lo tanto estas son instancias de difusion de sus ideas que luego se transforman en
sentido comun. Esta norma, al igual que otras orientadas a otros aspectos, plantean
la necesidad de que haya participacién de las personas trabajadoras, liderazgo de
la direccioén, planificaciéon estratégica y evaluacidon para la mejora continua como
aspectos novedosos respecto de los ya contenidos en la ley de higiene y seguridad
y su decreto reglamentario para la actividad. Hace hincapié en la necesidad de que
las empresas garanticen que los trabajadores sean competentes tanto para detectar
peligros como para desarrollar las tareas que estan bajo su responsabilidad
(Duefias Valcarcel et al, 2024). Es decir, incorporan contenido gerencial de la
calidad a los lineamientos “mads tradicionales” definidos en el marco normativo.

Se impone en la cotidianidad laboral una disciplina en torno a técnicas de
control y sujecidon del cuerpo, apelando como fundamentos a los aparatos de
saber que cumplen un rol no prohibitivo, sino de conductas deseables. Técnicos o
personas encargadas del area ritualizan pasos, protocolos y modos de actuacion,
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invocando ser quienes tienen el conocimiento sobre esa dimensién y ese poder
penetra en los individuos y circula a través de ellos. Segtn el superintendente de
prevencion de riesgos de la mina, existen mas de 2000 procedimientos, tanto es-
tructurales como operativos, que son de cumplimiento obligatorio por las personas
trabajadoras (Redaccion de EI Pregén Minero, 24/4/2024).

Siguiendo los lineamientos de la gestion de calidad se crean circulos para cada
area de trabajo con un técnico o encargado de la seguridad. Ahi se deben reportar los
inconvenientes o posibles mejoras, siendo canalizados por la via gerencial y no por la
via sindical, reduciendo la conflictividad al minimo y estableciendo hegemonia em-
presarial sobre los temas que se consideran importantes y los que no (Alvarez
Newman, 2018). Frente a la progresiva aparicién de representantes sindicales en los
comités mixtos comienza a darse una disputa latente, para darle mayor peso a esa
instancia como espacio de resolucién de problemas con representacion sindical.

Para la formacién continua se adopta el sistema japonés de mejora de rendimiento
llamado asakai (reunién matutina), todas las mafiana se realiza un encuentro para
reportar resultados y novedades, tanto en términos de seguridad como en calidad
o eficiencia, planteando causas y posibles soluciones (idem). En el yacimiento,
esta charla diaria antes de comenzar la jornada laboral es la forma mas utilizada,
a partir de la confecciéon y difusién de los andlisis de trabajo seguro (ATS), se hace
hincapié en la utilizacién de los elementos de protecciéon personal, las formas
seguras de realizar el trabajo y los modos seguros de movilizarse en el interior de
mina. Este documento es realizado por cada grupo de trabajo que est4 al mando
de un supervisor, alli se especifican los riesgos a los que se enfrentaran en cada
tarea que deben desarrollar a lo largo del dia y la manera de neutralizarlos. Esto lo
llaman seguridad proactiva. Cada integrante del grupo debe firmar en conformidad.
Para tareas excepcionalmente riesgosas se debe ademdas pedir un “permiso de
trabajo”, que es un documento adicional firmado por un superior, en el que se hace
un analisis mas profundo de los riesgos. Por ejemplo, para tareas de izaje (levan-
tamiento con gria de un componente muy pesado); trabajos con calor, como
soldar o fundicidn, o el retiro del motor de una maquina.

La atencién que se le brinda a la cuestiéon pedagogica sobre el espacio de
trabajo para generar adhesion de parte de las personas trabajadoras a los objetivos

Realidad Econémica 379 / 1 abr. al 15 may 2026 / Pigs. 71 a 104 / issn 0325-1926

91



92

Tomas de posicién estatales y corporativas en torno a la salud y seguridad laboral en la minerfa metalifera / Eliana G. Funes y Julio César Neffa

corporativos no implica que se deje de lado la explotacion fisica o muscular de la
fuerza de trabajo. No se pasa de una explotacion centrada inicamente en la mente
y el entusiasmo, sino que se busca combinar ambas. “El lenguaje corporativo
conforma una unidad junto con la disposicién efectiva del cuerpo al trabajo
intenso (..). La una y la otra se suponen, acontecen y se refuerzan en el mismo
proceso” (ibid.: 159).

Las capacitaciones son un pilar fundamental que definen pautas de actuacion
que deben ser tenidas en cuenta por todas las personas en el interior de la mina.
Para ser considerados como “empleables”, los trabajadores deben aprobar los
cursos de induccion en los que se establecen los criterios basicos de seguridad
para el puesto que ocuparan. En estas medidas queda reflejada con claridad la
consideracion de las acciones humanas individuales en los accidentes de trabajo y
que a través de la sensibilizacion, fomentando la responsabilidad individual y con
estimulos monetarios, gran parte de estos quedarian resueltos. El enfoque de pro-
teccién es individualista, apelando a lo colectivo solo para generar una presion.

(Cudl es la idea sobre los riesgos a la salud y seguridad laboral que subyace? El
criterio estadistico y la necesidad de previsibilidad de los riesgos para el calculo
econ6mico. Estas ideas vienen de la mano de la preeminencia de las teorias del
error humano o de los “actos inseguros” como principales explicaciones de los ac-
cidentes en contexto de trabajo. Esta teoria formulada por Herbert Heinrich en la
década del 30 se difunde en la Argentina en los 40 y se populariza en el campo de
la higiene y seguridad laboral, volviéndose hegemoénica en el 4mbito empresarial.
Heinrich consideraba que las causas inmediatas de un accidente laboral eran en la
mayoria de los casos actos inseguros como “desatencion, negligencia, desobediencia
de los reglamentos, apuro o descuido de los trabajadores” (Haidar, 2013: 274).
Aun en la actualidad la principal explicacién dada por las empresas ante los
accidentes suele hacer referencia a la teorfa del “acto inseguro” que se atribuye en
un 80 0 90% al “error humano” (Mangosio, 2002).

Esta creencia impulsa la popularidad de los “registros de actos y condiciones
inseguras”. Existe un consenso en que la responsabilidad dltima del problema
recae exclusivamente en las personas trabajadoras, sean operadores o supervisores.
Se buscan las causas inmediatas en “actos inseguros” y a su vez sus causas son
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“factores o condiciones personales”. Trasladando al plano individual la totalidad
de las responsabilidades, debiendo registrarse accidentes leves y personas invo-
lucradas (Haidar, 2013). A partir de los ATS y del registro de los que se consideran
cuasi accidentes o incidentes de alto potencial se hacen indicadores de riesgo que
muestran las areas o tematicas criticas que se deben trabajar. Esta linea es
fuertemente impulsada desde la minera, que insta a su personal de higiene y
seguridad a capacitarse en técnicas de investigacién de causas de accidentes: “La
empresa me pago el curso de Tap Root, que es para investigar accidentes. Lo que
te ensefia es que no hay accidentes, hay causas. Y esas causas tienen responsables”
(entrevista a un técnico de higiene y seguridad en la mina).

En el reporte de sustentabilidad de la corporacién minera de 2024 se menciona
el lema “regresar todos a casa seguros y bien cada dia” y la puesta en marcha del
programa Camino a cero, con el cual se pretende disminuir a cero la accidentalidad.
La via propuesta para lograr ese objetivo es la incorporacién de una “cultura de la
seguridad y cuidado”, armonizando los protocolos de todos los proyectos que
tienen en vigencia en el mundo y muy especialmente con empresas contratistas
que, segin el mismo informe, aportan mas de la mitad del personal. Una de las so-
luciones planteadas para disminuir el nimero de accidentes fatales es reforzar
controles integrando las practicas de seguridad a las rutinas diarias. La verificacién
de estos controles autoriza a trabajadores/as a interrumpir el trabajo si faltan
esos controles o son ineficaces. Transmiten la idea de que la responsabilidad es
compartida en tanto todas las personas trabajadoras son lideres.

El liderazgo en esta politica empresarial es considerado una mentalidad y no
un cargo, y por lo tanto una habilidad con la que pueden contar todos si se
esfuerzan y a partir de la cual pueden y deben tomar las decisiones necesarias
para interrumpir el proceso de trabajo, si pone en juego la seguridad. El nuevo
enfoque se centra en el neoprudencialismo. La neoprudencialidad o nuevo pru-
dencialismo, segin Sepulveda Galeas (2011), hace referencia a la forma de gestion
del riesgo en el neoliberalismo en que las estrategias de autorresponsabilizacion
reemplazan las estrategias colectivas, desarrolladas principalmente en el estado
de bienestar. Se apunta a desarrollar formas de control por medio del autogobierno,
para que los individuos asuman los riesgos generados en la organizaciéon del
proceso productivo, asentandose en una racionalidad neoliberal que plantea como
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sujeto al individuo econdmicamente racional y moralmente responsable. Se lo
entrena en identificar riesgos, rastreando indicadores de su atencién y responsa-
bilidad.

En el reporte se hace alusidon a la incorporaciéon de avances tecnoldgicos para
mejorar la cultura de la seguridad, por ejemplo, se instalaron dashcams (cAmaras
de a bordo) equipadas con inteligencia artificial para detectar a los conductores
que estan somnolientos o fatigados y activar alarmas para combatir la fatiga. Aun
reconociendo con esta medida que la somnolencia es un problema, no se discute
acortar la jornada de trabajo (que es de doce horas) ni la dindmica de los turnos
rotativos. La persona trabajadora que se duerme es estudiada y su caso tratado in-
dividualmente.

La tercerizacion de prevencionistas y el debilitamiento de las condiciones de trabajo
enun area clave

Asi como se subcontratan otros servicios esenciales para el funcionamiento de
los proyectos mineros, lo mismo se hace con los “servicios de prevencién”. Esta
l6gica presente en los distintos ambitos del proceso productivo minero, en que las
condiciones de trabajo de los empleados de las principales empresas son mejores
que las condiciones de los trabajadores de empresas contratistas, genera que tra-
bajadores/as precarizados/as se hagan cargo de tareas vitales como son las de
prevenciéon (Funes, 2024). Los recortes en los presupuestos, tanto de personal
como de elementos, pueden afectar en el servicio brindado, diferenciandose los
departamentos de prevencién propios de las empresas principales de las contratistas.
Los contratos temporales, la disponibilidad para atender la seguridad de diversas
empresas contratistas en el interior de la mina y la escasa frecuencia en la
reposicion de los elementos de protecciéon personal son algunas de los aspectos
que se presentan en los servicios de prevencién contratados.

Me pasé muchas veces de tener problemas con los chicos de F*** porque no enviaban
guantes o justo venfa un temporal y no podian subir los pallets de guantes que
estaban subiendo, pero asi mismo ahi hay una empresa en donde te vende arriba, ob-
viamente te los venden el triple de caros, pero la empresa no queria comprar esos,
entonces era como “chicos, salgan a trabajar con los guantes que encuentren”. Me ha
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pasado de los chicos que sacaban guantes del basurero y yo me volvia loca. (Entrevista
a trabajadora prevencionista de empresa contratista)

La presion que genera ser empleados inestables (dependientes de contratos
temporarios) puede llevar a que se limiten a la hora de hacer propuestas de
mejoras, ain en las comisiones mixtas, por miedo a ser reemplazados. Esta inesta-
bilidad se da también a nivel de empresas, ya que la empresa principal puede
prescindir del servicio de prevencidn que le plantee medidas que no se ajusten a
sus intereses. La informacion sobre riesgos y dafios laborales sefialan el trabajo en
régimen de subcontratacién como zona critica respecto de la accidentabilidad y la
salud en el trabajo y como frecuente “terreno de nadie” en materia preventiva
(Echeverria Tortello, 2006: 4).

En cuanto a las condiciones medioambientales y las posibles consecuencias
para la salud, se reconoce el esfuerzo excepcional que significa para el corazon, la
presion arterial y los pulmones la altura en la que se encuentra la mina. En el
examen de salud obligatorio para subir al proyecto son declaradas como poblacién
de riesgo o con “contraindicaciones relativas” para su visita aquellas personas que
tuvieren antecedentes de afecciones cardiacas o pulmonares. A partir de estas
consideraciones, en los documentos de firma obligatoria antes de subir al yacimiento,
la empresa trata de resguardarse de posibles accidentes o enfermedades alegando
existencia de antecedentes. La creacion de estadisticas con los datos obtenidos y
los comportamientos en la salud de las personas trabajadoras es un tema complejo.
A partir de la disponibilidad de los resultados de exdmenes preocupacionales y de
su comparaciéon con los exdmenes periédicos es dable entender que la empresa
cuenta con informacion clave para saber los efectos de las condiciones de vida y
de trabajo sobre la poblacién trabajadora. Sin embargo, esta informacién no es
compartida con los sindicatos y se considera una informacién confidencial que
solo es transmitida a cada trabajador caso por caso. En caso de alteraciones a la
salud que impidan que una persona pueda volver a subir al yacimiento a desempefiar
sus tareas, la empresa “arregla” con la persona. El monopolio de la informacién
por parte de las empresas imposibilita que se puedan establecer relaciones
causales entre las afecciones de salud y las condiciones de trabajo y de vida, y por
lo tanto dificulta la puesta en marcha de politicas sindicales.

Realidad Econémica 379 / 1 abr. al 15 may 2026 / Pigs. 71 a 104 / issn 0325-1926



96

Tomas de posicién estatales y corporativas en torno a la salud y seguridad laboral en la minerfa metalifera / Eliana G. Funes y Julio César Neffa

Las preocupaciones principales giran en torno a casos de: afecciones cardiacas,
presumiblemente derivadas del esfuerzo que supone para el corazén adaptarse a
condiciones de mayor presién ambiental y menor oxigeno, y silicosis, derivada de
la exposicidn al polvo de silice. En el primer caso, si bien estan estudiadas estas
afecciones como producto del “mal de altura”, no se hace en la legislacién la
asociacion directa con la organizacion de los procesos de trabajo en mineria. Solo
se reconoce como agente dafiino la presiéon atmosférica inferior a la presion at-
mosférica estandar en pilotos y tripulantes de servicio aéreo. Es importante tener
en cuenta que en estos proyectos mineros se sube a la montafia exclusivamente a
trabajar en la mina, por lo que seria mas facil la asociacién y es agravada la
exposicion por la intermitencia de la altura y el esfuerzo que implica “subir y
bajar”.

Respecto de la silicosis, es una enfermedad reconocida desde la primera ley de
enfermedades profesionales. Sin embargo, y aunque no se duda de que es producto
del trabajo minero, son casos que presumiblemente no llegan a tener visibilidad
como enfermedades profesionales al negociarse acuerdos privados.

Principales nudos del contrapunto sindical

Las organizaciones sindicales en torno a la actividad minera vieron reflejado el
crecimiento de la actividad en el interior de sus organizaciones y estdn sometidas
al vaivén de la actividad econémica en cuanto a su niumero de afiliados/as. Son he-
terogéneas entre si y tienen disimiles dotaciones de recursos a la hora de negociar
las condiciones salariales y laborales en general que enmarcan a los trabajadores
y trabajadoras bajo su dérbita. Dentro de la actividad conviven sindicatos tradicionales
mineros (AOMA), sindicatos de larga data, vinculados a actividades tradicionales,
consolidados en el escenario politico y con representacion en 6rganos del Estado
(UOCRA, sindicato de obreros de la construccién), otros sindicatos vinculados a la
actividad minera mas directamente, que irrumpieron en el escenario politico y
estan disputando aun espacios de poder (ASIJEMIN, sindicato de técnicos,
supervisores y profesionales), y sindicatos que, si bien representan a los trabajadores
en el interior de la actividad, no toman posiciones que modifiquen el escenario
minero (UTEDYC, SEC, UTHGRA, entre otros).
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Las tomas de posicion sindicales que tienen mas fuerza son las disposiciones
en torno a la salud y seguridad laboral contenidas en los convenios colectivos de
trabajo. En ellos logran establecer pautas especificas para la atencion y el resguardo
de la salud de las personas trabajadoras amparadas por esos acuerdos. El tinico
sindicato con convenio particular para el yacimiento Veladero es AOMA y, tanto el
sindicato de profesionales, técnicos y supervisores como el de obreros de la cons-
truccién, cuentan con dos convenios marcos, el primero con la CAmara Argentina
de Empresas Mineras (CAEM) y el segundo con la Camara de la Construccién (CA-
MARCO). Estos convenios marcos definen condiciones minimas de trabajo y los
salarios y demads temas de negociacién son establecidos a través de acuerdos pari-
tarios. Que AOMA sea el tinico con convenio por empresa se debe en gran medida
a que la mayor parte de las personas trabajadoras empleadas directamente por la
empresa encargada de la operacion directa cae en su universo de representacion.
En ese convenio se acuerda principalmente que la empresa otorgue servicios de
salud como un microhospital con quiréfano y salas de emergencia en el camino, la
entrega de elementos de proteccion personal y ropa de trabajo y se especifican las
condiciones de vida en el campamento. Aun asi, mas alld de los acuerdos, han
existido importantes conflictos a lo largo de la vida de la mina.

Los/as obreros/as mineros/as tienen un recorrido en la demanda de mejoras
en las condiciones de vida y de trabajo en el interior de la mina, con momentos de
gran conflictividad, que hacen que esa sea un area clave. En 2007, producto entre
otras razones del vuelco de una camioneta que provoco el fallecimiento de dos
trabajadores y de la preocupacién que esto generé en el personal de la mina, da
sus primeros pasos un gremio opositor a AOMA, la Organizacién Sindical de
Mineros (OSMA) (Vale, 12/8/2009; Funes, 2021). El trabajador que cre6 junto a
otros compafieros/as la OSMA fue despedido en 2009, cuando llevaba adelante
los tramites para la inscripcién del gremio en el Ministerio de Trabajo. Ante la
amenaza que implicaba para las empresas y el gobierno el crecimiento y
afianzamiento como representante de los trabajadores de la OSMA, de corte mas
combativo, se decide la intervencidn por parte de la conduccién nacional de la de-
legacién San Juan de AOMA. Las razones alegadas fueron inaccién gremial y des-
proteccion de los trabajadores, e implico el desplazamiento del hasta entonces se-
cretario general, Martin Angel. La centralidad otorgada a la salud laboral por el di-
rigente gremial opositor, que denunciaba el peligro de silicosis y los problemas
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cardiacos que generaba el trabajo en la mina, llevé a que la direccién gremial
oficialista le diera una mayor importancia. De hecho, el secretario general interventor
de AOMA seccional San Juan, y posteriormente electo hasta la actualidad, ocupé el
cargo de secretario de Higiene y Seguridad a nivel nacional hasta el 2022, afio en
que se establecié como secretario adjunto nacional.

En Mayo de 2017 se lleva adelante una huelga en Veladero, por parte del
gremio AOMA, en la que participaron unas 600 personas, en un contexto de
puesta en funcionamiento de la mina en toda su capacidad, tras la suspension por
dafios medioambientales y de un ritmo de trabajo mayor (Redaccién de Minning
Press, 29/5/2017). Uno de los reclamos era la incorporacion de trabajadores/as
de empresas contratistas al convenio minero, ya que de los mas de 3000
empleados/as vinculados al proyecto solo 1200 estaban afiliados al sindicato, y la
conformacion del postergado comité mixto de seguridad e higiene. Exigian mejores
condiciones salariales y de vida para los/as trabajadores/as empleados/as de em-
presas contratistas, alojados hasta el momento en un campamento colapsado y
sin servicios esenciales como agua caliente. El resultado de este reclamo fue el
traslado de los/as trabajadores/as al campamento Amarillos de Pascua Lama (Re-
daccion de Tiempo de San Juan, 28/5/2017). En agosto de 2020 este conflicto tuvo
un nuevo episodio, con huelga del sindicato minero por el reclamo del encuadramiento
de los trabajadores contratistas bajo su convenio, pero fue rapidamente sofocado
en una mesa de negociaciones (Redaccién de Minning Press, 15/8/2020).

Por su parte, el sindicato de supervisores, técnicos y profesionales como
aspecto novedoso acordd en su convenio con la camara el derecho a desconexion
después de las doce horas de la jornada de trabajo, dando un puntapié en la
discusidon sobre la salud mental en el trabajo. Consideran que la iinica herramienta
con la que cuentan hasta el momento es el Decreto 249/07 y que estan abocados
en la capacitacion de los/as delegados/as para garantizar su cumplimiento, pero
entienden que el alcance de esta regulacion qued6 desactualizado. La especificidad
de las tareas desarrolladas por técnicos/as, supervisores/as y profesionales lleva
a que su trabajo cotidiano no sea con equipos, como en el caso de los operadores,
sino que en su labor se comprometen otro tipo de habilidades cognitivas, psiquicas
y sociales. A esto se le suma la responsabilidad de tener que garantizar el
cumplimiento de objetivos tanto individuales como de los equipos a su cargo, en
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algunos casos. La inexistencia de regulaciones que atiendan los riesgos psicosociales
del trabajo deja por lo tanto desregulada una parte importante de los riesgos que
enfrentan este universo de personas trabajadoras.

Conclusiones

Las tomas de posicion de los aparatos del Estado que se cristalizan en normativas
sobre salud laboral ponen de manifiesto las tensiones y contradicciones presentes
en la sociedad. El Estado no es un actor neutral y monolitico, sino que materializa
las relaciones de poder entre el capital y el trabajo. En este sentido, las politicas
estatales en materia de salud laboral a menudo reflejan un equilibrio inestable
entre la necesidad de proteger a las personas trabajadoras y la de garantizar la
rentabilidad de las empresas. Estas normativas, influenciadas por una légica eco-
nomicista, tienden a restringir el alcance de la salud laboral, enfocindose princi-
palmente en los aspectos fisicos e individualizando el problema. No estan contem-
plados los factores psicosociales y organizacionales que también inciden en la
salud de las personas trabajadoras en mineria, como el estrés, las largas jornadas
laborales, los ritmos de trabajo intensos y la falta de autonomia. Esta vision
restringida facilita la cuantificacion de los dafios, pero resulta insuficiente para
abordar la complejidad de los problemas de salud laboral en la mineria. Y si bien
estos enfoques pueden ser utiles para identificar los riesgos mas frecuentes y es-
tablecer medidas preventivas, también pueden ser limitantes, ya que tienden a
homogeneizar las experiencias y a invisibilizar la subjetividad y la singularidad de
cada caso. Por su parte, existe una tendencia de las normativas a acotar y cuantificar
los dafios atribuibles a las empresas; tendencia que se profundiza en 2017. A
través de un DNU, al acotado listado de enfermedades laborales indemnizables y
el reconocimiento de las denuncias por parte de las ART, se les suma la necesidad
de laintervencion de las comisiones médicas como paso previo para la elevacién a
juicio de un caso de accidente o enfermedad.

Si el Estado se retrae de la regulacion de las relaciones laborales y por lo tanto
de las condiciones de trabajo, se le da lugar a la hegemonia del capital que
entiende la salud y seguridad laboral en términos de costo-beneficio. En este
marco, las corporaciones mineras establecen sus parametros aplicando politicas
de gestidn de riesgos, que buscan moldear las subjetividades de las personas tra-
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bajadoras. A través de politicas de implicaciéon como capacitaciones, incentivos di-
nerarios, organizacién en pequefios grupos, etc., buscan identificar a los
trabajadores/as con los objetivos de la empresa y encauzar los problemas en
canales institucionales que neutralicen el conflicto. Con protocolos y acciones
diarias distribuyen responsabilidades entre trabajadores/as y supervisores/as,
desentendiéndose de las responsabilidades que genera estar lucrando con el
proceso extractivo. A través de capacitaciones y campafias establecen la responsa-
bilidad individual como la clave para garantizar que cada persona llegue a su
hogar al finalizar el roster o turno de trabajo. Las condiciones de trabajo y de vida
se corren de la discusion para buscar causas ultimas en errores humanos “evitables”.
De esta manera, la gestién de riesgos se convierte en una fuente de presiéon
adicional, en un nuevo riesgo. A su vez, la tercerizaciéon de los servicios de
prevencidn agudiza atin mas la contradiccion entre la acumulacién como objetivo
de las empresas contratistas y las necesidades de extremar cuidados en un entorno
particularmente hostil.
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Resumen

En este articulo se desarrolla la idea de que la austeridad fiscal ha constituido una
politica de Estado en Brasil desde la década de 1990. La construcciéon de mecanismos
legales para convertir la austeridad y el equilibrio fiscal en una politica de Estado co-
menz6 durante el gobierno de Fernando Henrique Cardoso y alcanz6 su forma defini-
tiva, es decir, su consagracion en la Constitucion, durante el gobierno de Michel Temer,
mediante la Enmienda Constitucional n°® 95 (EC95). Ademas de la discusién sobre este
tema, en el articulo se analiza la legislacion desarrollada a lo largo del tiempo, con es-
pecial atencion en la EC95 y la legislacion que la sustituy6 durante el tercer gobierno
de Luiz Inacio Lula da Silva, denominada Marco Fiscal. También se destaca que la res-
triccidn del gasto no se disefi6 para cubrir el servicio de la deuda publica y que sectores
estratégicos como la educacion, la salud y el medio ambiente, entre otros, son siempre
los primeros en sufrir restricciones presupuestarias. El hecho de que el servicio de la
deuda se excluya del esfuerzo por reducir el gasto revela el poder de las finanzas en la
determinacién de la politica econémica y la importancia que ha asumido el pensa-
miento neoliberal en el pais. Mas recientemente, las politicas sociales dirigidas al seg-
mento de menores ingresos de la poblacién, asi como la politica de aumento del salario
minimo, considerada el pilar de la politica social introducida por Lula durante su se-
gundo mandato, han estado sujetas a restricciones.

Palabras clave: Austeridad fiscal - Enmienda Constitucional n® 95 - Marco Fiscal

Abstract

Fiscal adjustment as a State policy

This article develops the premise that fiscal austerity has constituted a State policy
in Brazil since the 1990s. The construction of legal mechanisms to transform austerity
and fiscal balance into State policy began during the Fernando Henrique Cardoso ad-
ministration and reached its definitive form—its enshrining in the Constitution—under
Michel Temer's government through Constitutional Amendment No. 95 (EC95). In ad-
dition to discussing this theme, the article analyzes the legislation developed over time,
with a particular focus on EC95 and the legislation that replaced it during the third
term of Luiz In4cio Lula da Silva, known as the Marco Fiscal (Fiscal Framework). The
study also highlights that expenditure restrictions were not designed to cover public
debt services; instead, strategic sectors such as education, health, and the environment
are always the first to face budgetary constraints. The exclusion of debt service from
spending reduction efforts reveals the power of finance in determining economic policy
and the dominance of neoliberal thought in the country. More recently, social policies
targeting low-income segments, as well as the policy of increasing the minimum
wage—oconsidered the pillar of the social policy introduced by Lula during his second
term—have also been subject to restrictions.

Keywords: Fiscal austerity — Constitutional Amendment No. 95 - Fiscal Framework
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Presentacion

ste texto tiene como objetivo evidenciar que el imperativo del ajuste

fiscal impuesto por las finanzas -iniciado atn durante el gobierno de Fer-

nando Henrique Cardoso (FHC) y profundizado en el gobierno de Michel
Temer- no solo permanece presente en la gestién del tercer gobierno de Luiz
Inacio Lula da Silva (Lula), sino que esta perjudicando la continuidad de importantes
politicas sociales y el enfrentamiento de las principales cuestiones econémicas,
sociales y ambientales del pais.

Para esto, en la primera parte, describimos la trayectoria que llevé a la
aprobacién de la Enmienda Constitucional n? 95 (que congel6 el gasto publico
federal por veinte afios, llamada Techo de Gasto), tanto desde el punto de vista de
la legislacion presupuestaria como del debate politico e ideolédgico, y presentamos
las principales caracteristicas de ese régimen fiscal. En la segunda parte, tratamos
el Nuevo Marco Fiscal (nombre por el cual se conoce el nuevo régimen fiscal intro-
ducido en el tercer gobierno de Lula) y lo comparamos con el Techo de Gasto. Por
ultimo, analizamos la nueva propuesta de ajuste fiscal -conocida como “Paqueta-
z0”-. Su principal caracteristica es oponerse a los avances consagrados por la
Constitucion de 1988, denotando la dificultad de que lo social sea prioritario en el
actual gobierno. Si antes el Marco Fiscal, en su implementacién y gestion, estaba
comprometiendo la salud publica y las politicas sociales dirigidas a la poblacion
mads pobre y desprotegida del pais, hoy se trata de extinguir derechos minimos
que fueron introducidos en la Carta Magna como fruto del proceso de redemocra-
tizacion del pais en los afios 1980. Actualmente, la supremacia del control del
gasto publico y de la busqueda de superavits primarios se ha usado como
argumento para la consideracién de una nueva reforma de las jubilaciones.

Las propuestas que estan siendo ventiladas, ademas de significar un retroceso
en el campo de los derechos sociales, agravarian la situacion de pobreza y de desi-
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gualdad de ingresos de la mayoria de la poblacién brasilefa. Ese es el caso del
valor minimo de los beneficios, sean previsionales, asistenciales o relativos al
seguro de desempleo. Por la legislaciéon aun vigente, su valor corresponde a un
salario minimo. La propuesta de desvincular el piso de los beneficios del salario
minimo y, al mismo tiempo, frenar la valorizaciéon en términos reales de este
ultimo, implicara un aumento de la pobreza y de la desigualdad. Como es sabido,
todas las investigaciones ya realizadas sobre el impacto de la valorizacion del
salario minimo sobre esos indicadores mostraron su alta efectividad, indicando
que constituia un poderoso instrumento garante y redistribuidor de renta.

La investigacion se apoya en la legislacion pertinente, en la ejecucion del pre-
supuesto de la Unién, en los documentos sintesis de las propuestas de reformas
(entre ellos el Puente para el Futuro y lo que ha sido divulgado por los diversos
ministerios de gobierno) y en los embates publicos que indican la prevalencia del
impedimento del gasto, incluso cuando la accién constituye una emergencia desde
el punto de vista social.

El texto estd estructurado en dos partes, ademas de esta presentacion y las
consideraciones finales. Primero, se recuperan los principales hitos que pavimentaron
el hecho de que la austeridad fiscal fuera alzada como prioridad total, convirtiéndola
en una politica de Estado. Ya en la segunda parte se analiza el régimen fiscal que
rige en el tercer gobierno de Lula, en el que se destacan tanto las diferencias en
relacion con la Enmienda Constitucional n® 95 como sus continuidades.

El proceso de construccion de la supremacia de la cuestion fiscal

En Brasil, la premisa soberana de que el gasto publico debe ser lo mas bajo
posible y que, en consecuencia, la ejecuciéon presupuestaria no puede registrar
déficit fue el resultado de un largo proceso. La adopcién de esa hipoétesis, alzada a
verdad incuestionable y reproducida cotidianamente en los medios del pais y en
el discurso de la inmensa mayoria de los politicos y técnicos, tuvo su proceso
iniciado aulin en los afios 1980, durante el debate constituyente que resulté en la
Constitucion de 1988.
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Como es sabido, esa constitucidn representa el corolario del proceso de rede-
mocratizacion del pais, y no fue por casualidad que Ulysses Guimaraes, presidente
de la Asamblea Nacional Constituyente (1987-1988), la llamara Constitucién Ciu-
dadana. De hecho, su texto, entre otros aspectos, implicd grandes avances en el
campo de la proteccion social. Bajo el nombre general de seguridad social (SS),
esa proteccién comprende la prevision social, la asistencia social y el sistema
publico de salud, organizado a partir de ella en el sistema tnico de salud (SUS) y
de caracter publico y universal. A esa proteccidn, aunque no integrando la SS, se
suma el seguro de desempleo. Este, que fue creado en 1986, pasé a tener recursos
definidos y a organizarse en un fondo propio (Fondo de Amparo al Trabajador
(FAT)).

De manera resumida, los principales avances introducidos por la Constitucion
de 1988 fueron: concesion de los mismos derechos entre trabajadores urbanos y
rurales, de modo que no hubiese modalidad de riesgo que no les fuera aplicada a
estos ultimos; introduccidn del acceso universal a la salud publica y, por derivacién,
el entendimiento de que la garantia de ese acceso es un deber del Estado. En otro
plano, y tan importante como los demas avances, la Constitucién definié que el
piso del beneficio -no importando si previsional, asistencial o relativo al seguro de
desempleo- no podria ser menor que el salario minimo (SM). En otras palabras,
incluso si el calculo del beneficio (en el caso de la jubilacién) generara un valor
inferior al SM, se concederia un beneficio de 1 SM.

Para entender la importancia de ese dispositivo, es preciso comprender la
distribucién de ingresos en Brasil: por un lado, el rango de opciones entre la menory
la mayor renta es uno de los mayores del mundo y, por otro, existe extrema
concentracién de la renta en los segmentos de menores ingresos. Sobre esto, asi lo
afirma el Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), al divulgar los resultados
del analisis de las condiciones de vida de la poblacion brasilefia en 2023:

La media tiene por caracteristica ser influenciada por valores extremos, lo que, en
un contexto de distribuciéon muy desigual de los ingresos, termina elevando el
ingreso medio en Brasil por influencia de los altos ingresos en los estratos
superiores. La mediana remite a un indicativo mas cercano a la realidad de gran
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parte de la poblacién brasilefia, siendo equivalente a la mitad de la distribucién, o
sea, el ingreso mediano domiciliar per capita es aquel correspondiente a lo que
hasta la mitad de la poblacién tiene acceso. En Brasil, el ingreso domiciliar per
capita mediano equivalia al 63,7% del ingreso medio y fue de R$ 1177, en 2023,
inferior, por lo tanto, al valor del salario minimo nacional vigente en aquel ano (R$
1320). (IBGE, 2024: 45)

La ampliacion de los derechos del texto constitucional sufrid criticas y ataques
de varias procedencias, pero el destaque quedé por cuenta de la declaracién del
entonces presidente de la Republica, José Sarney. Este, el 26 de julio de 1988,
hablé veintiocho minutos en cadena nacional de radio y television, defendiendo
que el Estado brasilefio no tenia como financiar los nuevos derechos y que el pais
quedaria ingobernable (Redaccién Folha de Sdo Paulo, 1988: A6). Veinte afos
después, en una entrevista publicada por la Agencia Senado el 12 de septiembre
de 2008, José Sarney mantenia esa posicion.

En verdad, la Constitucion de 1988, especialmente en el capitulo referente a la
proteccién social, estaba a contramano de lo que ya estaba siendo gestado en el
plano internacional. La crisis de mediados de los afios 1970, que evidenciaba el
agotamiento relativo de la acumulacién fundada en la organizacion fordista, cred
las condiciones para que el paradigma que fue dominante en las politicas publicas
desde el final de la Segunda Guerra Mundial, es decir, el paradigma keynesiano,
fuera cuestionado. Lo mismo respecto del papel actuante del Estado en materia
econdmica y social. En su lugar, pasé a defenderse y adoptarse su opuesto, que se
conocid y se conoce como neoliberalismo. En realidad, el neoliberalismo es la ex-
presion politica e ideolégica de los intereses del capital a interés,! el cual ocup6 el
lugar del capital comprometido con la produccién de mercancias que domind
después de finalizada la Segunda Guerra Mundial.

En octubre de 1988, cuando fue promulgada la nueva Constitucién en Brasil,
los intereses del capital a interés ya habian promovido cambios sustantivos, prin-
cipalmente en los paises que capitanearon ese proceso (Estados Unidos e Inglaterra).
En noviembre de 1989 ocurrié la reuniéon que dio origen a las orientaciones

! Nombrado como capital financiero entre aquellos que no siguen la tradicién marxista.
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conocidas como Consenso de Washington. Esas orientaciones, al ser plenamente
adoptadas por el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM),
permitieron una rapida difusién de los principios neoliberales, especialmente en
los paises con problemas de deuda externa.? Su renegociacion tenia como
prerrequisito el cumplimiento de metas elaboradas con base en el pensamiento
neoliberal, tales como disminucién del tamano del Estado y reducciéon de su
injerencia en asuntos econémicos y sociales. Su fundamento derivaba del entendi-
miento de que este, no importando su area de actuacion, era ineficiente y que, por
tanto, deberia retirarse y dar espacio para que el sector privado actuase. En
cuanto a la injerencia del Estado, atribuida como proteccionista y provocadora de
desequilibrios, deberia ser sustituida por casi una inaccién, dejando que “las
fuerzas del mercado” actuaran y, asi, se alcanzara el equilibrio.

El proceso de dominacién del pensamiento neoliberal fue, como no podria
dejar de ser, desigual entre los paises. En Brasil, a pesar de ser un pais dependiente
y con problemas de todo orden, ese proceso fue largo y atin no se ha completado.?
Comenzo en el gobierno de Fernando Collor (15/3/1990-2/10/1992),* que abri6
la Bolsa a los “inversionistas” extranjeros, extinguié mecanismos de proteccién de
sectores de la industria nacional, liberé las importaciones y, principalmente, dio
inicio a la privatizacion del patrimonio publico. Pero fue bajo el comando del pre-
sidente FHC (1/1/1995-1/1/2003) que hubo avances significativos, no solo con
relacion a la venta del patrimonio publico, sino también respecto de la legislacion

% Eso no significa que, resuelto el problema de la deuda externa, sus orientaciones hayan cesado de parte
de los responsables de la politica econdmica de los paises.

3 Para sefialar las razones de esto, al menos las mas importantes, seria necesario otro estudio que tuviese
en cuenta aspectos politicos, econdmicos y sociales. En el intento de avanzar, al menos dos hipétesis,
llamo la atencién sobre el hecho de que, desde el punto de vista politico, nuestra historia no registra rup-
turas fuertes o tan fuertes como las que ocurrieron en otros paises de América Latina, siendo en general
resultado de acomodaciones de intereses. Ademas, estructuras e instituciones creadas durante la dicta-
dura, como el sistema previsional, constituyen un obstaculo para su privatizacién (tal como se hizo en
Chile y en varios paises de América Latina y el Caribe): el costo de la transicion es absolutamente prohi-
bitivo. En su lugar, y no solo con relacién a esa politica, se mantiene lo que existe (debilitado y siempre
bajo ataque) y, al mismo tiempo, se desarrolla su alternativa (dirigida a los segmentos de renta alta y
media alta).

* Tras su renuncia, para evitar el proceso de destitucion, fue reemplazado por Itamar Franco.
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atinente a las cuentas publicas. Sobre la privatizacion, Marques y Nakatani (2013:
280) resumen asi el periodo 1990-2002:

El proceso de privatizacion puede dividirse en dos periodos: 1990-1994 y 1995-
2002. Durante el primero, que abarca a las administraciones Collor de Mello e
Itamar Franco, se privatizaron 33 empresas, con preponderancia para el sector si-
derurgico (64%) y el petroquimico (22%), resultando en 11.874 millones de
doélares (producto de ingresos por ventas y transferencia de deuda). En el segundo
periodo, pasaron al sector privado35 empresas, entre las cuales se cuenta Companhia
Vale do Rio Doce, resultando en 93.424 millones de délares. Precisamente durante
ese segundo periodo, sucede que, ademas de los sectores ya afectados, se incluye el
sector eléctrico, el financiero y las concesiones en las areas de transporte, carreteras,
saneamiento, puertos y telecomunicaciones. En esta segunda fase, las empresas
afectadas pertenecian a los sectores de infraestructura y servicios (un 80%:
eléctrico, telecomunicaciones, transporte, portuario, financiero, gas y saneamiento
e informatica), y a la industria (un 14%: petroquimica, petréleo y mineria). Un 6%
de empresas correspondia a diversos sectores de actividades en que el Estado
tenfa una participaciéon minoritaria. Con relacion al sector de petroleo, si bien a Pe-
trobras (Petrdleo Brasileiro S.A.) aun se la considera una empresa estatal, en el afio
2000 se vendié una cantidad de acciones ordinarias en el mercado nacional que
excedia el minimo necesario para el mantenimiento del control accionario por
parte del Estado y en 2001 se hizo lo propio con acciones preferentes nominativas
en el mercado internacional.

En relacién con la legislacion, el primer destaque fue la promulgacion de la Ley

de Responsabilidad Fiscal el 4 de mayo de 2000. Antes de eso, sin embargo, ya en
la Constitucién de 1988 fue introducida la llamada Regla de Oro. Esta constituye
un conjunto de dispositivos legales; entre ellos, se destacan la prohibicién de que
el gobierno contraiga deudas para pagar gastos corrientes, como salarios, beneficios
de jubilacion, cuentas de luz y otros costos de funcionamiento de la maquinaria
publica; y la prohibicion de que los ingresos financieros oriundos del endeudamiento
(operaciones de crédito) sean superiores a los gastos de capital. Asi, aunque la
cuestion fiscal no fuera explicitamente central en el momento de la constituyente,
ya se hicieron presentes restricciones con relacién al endeudamiento publico y su
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refinanciacion. Puede decirse que, en la época, la preocupacion estaba particularmente
centrada en la evolucién de los gastos corrientes.

Ya la Ley de Responsabilidad Fiscal es mas abarcadora y detallada, estableciendo
normas y criterios para la gestion de las finanzas publicas. Tal como se desprende
de su articulo 1, busca la transparencia de la gestidn, el equilibrio fiscal, la
planificacion y el combate a la corrupcién (Presidéncia da Republica, 4/5/2000).
A ella estdn sometidos todos los entes, es decir, Union, Estados, Distrito Federal y
Municipios. Entre sus medidas, se destaca el establecimiento de limites para el
gasto con personal y para el endeudamiento publico. El limite establecido para el
gasto con personal varia entre los entes, siendo: en la Unién, 50% del ingreso
corriente liquido (RCL); en los Estados y en el Distrito Federal, 60% del RCL; y en
los Municipios, 60% del RCL. En algunos grandes municipios del pais, esa restriccién
facilitd que acciones y servicios de ciertas actividades pasaran a ser administradas
por organizaciones sociales (como es el caso de la salud en el Estado de Sao Paulo)
y por el sector privado mediante convenio (guarderias en la ciudad de Sao Paulo).’
En otras palabras, permitié que politicas publicas fueran implementadas y admi-
nistradas a partir de los principios del sector privado de la economia. El adjetivo
“sociales” en organizaciones sociales constituye apenas un adorno, puesto que
estan regidas por la loégica del mercado y no por los principios y objetivos de las
politicas publicas que, en teoria, deberian garantizar.

El siguiente paso en la construccién de un régimen fiscal, que tuvo como
objetivo frenar totalmente el nivel del gasto o incluso disminuirlo, ocurrié apenas
en 2016. Con esto no se esta desconsiderando que, durante los gobiernos de Luiz
Inacio Lula da Silva y de Dilma Rousseff (especialmente en su corto segundo
mandato), hubo contingencias expresivas. Ocurre que la preocupaciéon de este
articulo estd mds alld de la gestién circunstancial o momentanea. Se trata de
verificar el proceso de construccién institucional o del cuerpo legal de ese control,

5 Aunque no esta relacionado con la gestion presupuestaria, es importante mencionar que, el 18 de enero
de 1999, Brasil pasé a adoptar el tipo de cambio flotante. El cambio del tipo de cambio fijo al flotante es
uno de los componentes mencionados en la literatura como las tres D de la desregulacién. En este caso,
se trata de permitir el libre flujo de entrada y salida de “capitales” (Chesnais, 2005).
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lo que, en teoria, tiene vocacion de constituirse en politica de Estado y no de go-
bierno.

El 29/10/2015, cuando Dilma Rousseff ain era presidenta, fue lanzado por la
Fundacion Ulysses Guimaries, del entonces Partido del Movimiento Democratico
Brasilefio (PMDB), el documento “Un puente para el futuro”. Ese documento
presenta, para todas las areas, visiones y propuestas de cufio neoliberal. En el caso
del gasto publico, considerando un diagnéstico de que este estaria incontrolable,
proponia, entre otras “sugerencias”:

a) Construir una trayectoria de equilibrio fiscal duradero, con superavit operacional
y la reduccidn progresiva del endeudamiento publico.

b) Establecer un limite para los gastos de funcionamiento inferior al crecimiento
del PIB, mediante ley, tras eliminarse las vinculaciones y las indexaciones que
encorsetan el presupuesto.

c) Alcanzar, en un maximo de tres afos, la estabilidad de la relaciéon deuda/PIB y
una tasa de inflacidn en el centro de la meta del 4,5%, que juntos propiciaran
tipos de interés basicos reales en linea con una media internacional de paises
relevantes -desarrollados y emergentes- y un tipo de cambio real que refleje
nuestras condiciones relativas de competitividad.

Aqui se destacaron solamente las “sugerencias” relativas al gasto publico, cuyo
contenido, en parte, es curiosamente similar a lo que el tercer gobierno de Lula
implementara en 2023 mediante el Nuevo Marco Fiscal, lo que exploramos mas
adelante.

Tras destituir a Dilma Rousseff definitivamente de la presidencia de la Republica
el 31 de agosto de 2016, poco mas de cuatro meses fue el tiempo que se demor6
(16 de diciembre de 2016) para que se aprobara un nuevo régimen fiscal, la
Enmienda Constitucional n? 95 (EC95). A partir de ese momento, e inscrito en la
Constitucion de la Nacion, el gasto real del gobierno federal qued6 congelado por
veinte afnos (el tiempo de una generacion), habiendo sido prevista una reevaluacién
solamente en diez afios. El contenido de ese régimen fiscal no tiene paralelo en
ningun otro pafs: por el tiempo de duracién previsto, por el hecho de no incluir el
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servicio de la deuda publica y por sujetar las despesas sociales a esa norma
(Marques y Andrade, 2016).

Entre 2017 y el 31/8/2023, cuando fue aprobado el Nuevo Marco Fiscal, la
EC95, llamada en los medios Techo de Gasto y por los sectores progresistas y por
laizquierda Techo de la Muerte, rigi6 apenas parcialmente. En el primer afio, fruto
de la negociacién para garantizar su aprobacion, los recursos destinados a la
salud publica incluso aumentaron (Marques y Ferreira, 2023), pero las demas
areas sociales ya sufrieron las primeras consecuencias del congelamiento. A partir
de 2019, ya en el gobierno de Bolsonaro, el nuevo régimen fiscal se volvié “letra
muerta” en funcién del cuadro sanitario del pais. No cabe duda de que, dada la
pandemia de covid-19, no habia c6mo mantener el nivel del gasto publico
congelado.® Como es sabido, la inyeccion de nuevos recursos fue mundial. Estados
Unidos destin6 un monto correspondiente al 11,8% de su PIB, Japén 11,3% y
Alemania y Brasil 8,3%. Por razones que se discuten en otro lugar, era imperativo
poner recursos a disposicion: para enfrentar la pandemia, para garantizar niveles
de renta y empleo y mantener parte de la demanda agregada, para inyectar
liquidez en la economia, etc. (Marques et al., 2021).

El Nuevo Marco Fiscal y lo social bajo ataque en el tercer gobierno de Lula

En 2023, Lula aprobé un nuevo régimen fiscal, el Nuevo Marco Fiscal. Este se
materializa en la Ley Complementaria (LC 200/23)7 que sustituy6 a la Enmienda
Constitucional (EC) n? 95/2016. En rigor, como puede verse en sus parametros,
hubo flexibilizacién respecto del Techo de Gasto, pero la primacia de su control se
mantuvo y se profundiz6. Ademas, es notable la semejanza respecto de la propuesta
de “Un puente para el futuro”, al estipular la evolucién del gasto como una
proporcién del PIB, de forma de generar, a lo largo del tiempo, superavits.

¢ Durante el gobierno de Bolsonaro hubo otras circunstancias en las que no se respetd el “techo” de gasto.
Para mas detalles, ver Schreiber (17/11/2022).

7 La Ley Complementaria requiere mayoria absoluta del Congreso para ser aprobada y debe ser sancionada
por la presidencia de la Republica. En cambio, la Enmienda Constitucional requiere tres quintos del Con-
greso, con dos rondas de votacion en cada camara, y es promulgada por el Congreso. Desde este punto
de vista, la Ley Complementaria es mas facil de modificar.
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Cuadro 1.
Parametros del Nuevo Marco Fiscal

1. Definicidn del objetivo para 2023y los tres afios siguientes (-0,5%;
0,0%;0,5%y 1,0%).

I. Resultado primario 2. Adopcidn de intervalos de tolerancia en las metas, de modo que el
resultado primario podria estar 0,25 puntos porcentuales del PIB por
encimay por debajo de la meta definida.

1. Crecimiento del gasto real limitado al 70% de la variacion real de los
ingresos primarios acumulados en 12 meses.

2. Crecimiento real del gasto primario limitado al rango del 0,6% anual
y al 2,5% anual, es decir, no puede crecer mas del 2,5% anual y no
menos del 0,6%.

3. Quedan excluidos de estas normas el Fondo Constitucional del
Distrito Federal y el Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la
Educacién Basica.

II. Evolucion del gasto

IIl. Sancidon en caso de
incumplimiento de las
normas

1. el crecimiento real de los gastos primarios debera reducirse al 50%
en el afio siguiente.

1. Establecimiento de un piso presupuestario, que no necesariamente

. es exigible.
IV. Inversiones

Publicas

2. En caso de que el resultado primario supere el rango objetivo, se
permitira la utilizacidn de parte de estos recursos excedentes para
inversiones

Fuente: elaboracién propia

Para intentar alcanzar el déficit cero previsto para 2024, el gobierno hizo un
estricto control de las despesas, posponiendo al maximo su ejecucion, incluso
aquellas de caracter social y dirigidas a los mas pobres, en particular respecto del
Programa Bolsa Familia, considerado el buque insignia de la politica social
desarrollada por Lula desde su primer gobierno. A comienzos de enero de 2025,
se divulgoé que el resultado de 2024 fue un déficit de apenas 0,1% del PIB.

A finales de noviembre de 2024, el gobierno de Lula present6 un conjunto de
medidas con el objetivo de reducir el gasto publico en R$ 70 millones en los
préximos dos afios. Su objetivo era garantizar las metas de resultados primarios
expresadas en el Nuevo Marco Fiscal para 2025 y 2026. De ese conjunto de
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propuestas, destacamos apenas tres, pero que son de suma importancia, pues
afectan directamente a la poblacién mas pobre del pais.

a) Cambio en la politica de valorizacion del salario minimo (SM). En 2023, en su

tercer gobierno, Lula retom¢ la politica de valorizacién del salario minimo que
habia sido completamente interrumpida por Bolsonaro. Esa politica consistia
en aumentar el SM considerando la inflacién del afio anterior y el crecimiento
real del PIB de los dos udltimos afios. En sus primeros gobiernos, todos los
estudios mostraron que esa politica fue el principal instrumento para disminuir
la desigualdad entre los ocupados y para aumentar la renta de los mas pobres
(dado que las jubilaciones y el seguro de desempleo tienen el SM como piso,
que el beneficio asistencial -Prestacién de Pago Continuo (Beneficio Prestacdo
Continuada (BPC))- es de 1 SM, y que el aumento del SM afecta positivamente
la base de la piramide salarial). Esa politica fue resultado de una amplia movi-
lizacién de los trabajadores, quienes realizaron tres marchas a Brasilia para
que los poderes Legislativo y Ejecutivo reconocieran la importancia social y
econdmica de su adopcion. A partir de 2007, la valorizacién del SM se volvid
permanente, siendo interrumpida en los gobiernos de Michel Temer y Jair Bol-
sonaro. Asi, si de 2003 a 2017 el SM se valorizé en 77,1%, en los afios siguientes
se aplicd solamente la variacion de la inflacién pasada. Por eso, fue con enorme
sorpresa que los trabajadores vieron al Ejecutivo defender que la regla de valo-
rizacién del SM (crecimiento real por el PIB de los dos tltimos afios, mas la in-
flacién) deberia estar sometida al techo del marco fiscal, esto es, de, como
maximo, 2,5%.

b) Abono salarial. En la época, el abono consistia en 1 SM pagado anualmente a

los trabajadores del mercado formal que ganaban hasta 2 SM. La propuesta,
que acabd siendo aprobada, fue disminuir, a lo largo del tiempo, el criterio de
accesoa 1,5 SM.

Prestacion de Pago Continuo. Pagado a personas de 65 afios 0 mas y a personas
con discapacidad con renta per cdpita familiar igual o inferior al 25% del SM.
La propuesta del Ejecutivo fue incluir, en el calculo de la renta per cdpita, la
renta de los conyuges y parejas que no cohabitan y la renta de los hermanos,
hijos e hijastros que viven juntos (no, apenas, los solteros).
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Con estas y otras propuestas, la adhesion a la idea de la primacia del déficit
cero se presenta, ahora, en otro nivel, afectando directamente politicas dirigidas a
los mas pobres. En el caso de la adopcién de la nueva regla del salario minimo
(SM), la pérdida es sustantiva. Para hacerse una idea, si esta hubiera estado en
vigor de 2003 (cuando inicid el primer gobierno de Lula) a 2023, la valorizacién
del SM ocurrida durante los gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT) habria
sido de apenas 25% (es lo que muestra el grafico 1). Ademas, es preciso recordar
que la politica de valorizacién del salario minimo, tal como se hacia antes de ese
cambio, era uno de los puntos mas destacables del programa del PT y de los
discursos de sus principales representantes. Se trataba, por un lado, de recuperar
la pérdida ocurrida en los gobiernos que precedieron al primer gobierno de Lula;
por otro, de reconocer el impacto de la valorizacién en la vida de millones de bra-
silefios, activos o jubilados.

Para tener una idea del tamano de los afectados por esa politica, en diciembre
de 2003, en la asistencia se pagaron, a titulo de Prestaciéon de Pago Continuo,

Grafico 1.
Crecimiento del SM observado y estimado en caso de aplicarse la nueva regla
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Fuente: Rossi (2024)
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5.723.715 beneficios, siendo 3.136.880 por discapacidad incapacitante para el
trabajo y 2.586.835 por edad; ya en la previsidn, se pagaron 26.015.761, siendo
16.048.657 en el medio urbano y 9.967.104 en el medio rural.

Cabe registrar que, del lado de los francamente neoliberales, alineados espe-
cialmente a los intereses del mercado financiero, esos cambios se entienden como
insuficientes para promover “la estabilidad macroeconémica del pais y crear las
condiciones adecuadas para el crecimiento socioeconémico”? Estan en todo
momento defendiendo la realizacién de una nueva reforma previsional, la desin-
dexacién del piso de los beneficios al salario minimo e incluso proponiendo que
este dltimo sea congelado por algunos afios.

Consideraciones finales

El proceso por el cual el pensamiento neoliberal pasé a determinar la politica
fiscal y monetaria en Brasil abarca décadas.? Comenz6 con la apertura de la Bolsa
al capital extranjero, prosiguié con la venta de los activos publicos (mediante las
privatizaciones de los aflos 1990), continu6 con el establecimiento de reglas para
la ampliacién del gasto (solo posible con la definicién de nuevos recursos) y la
prohibicién de que los gastos corrientes fueran financiados con titulos ptblicos y
prosiguié con la realizacion de reformas en el campo de las jubilaciones tanto de

8 Fragmento extraido del preambulo de la Ley Complementaria 200/23.

° Aunque este texto no se ha centrado en la tasa de interés, es importante destacar que esta es crucial en
la economia brasilefia. En diciembre de 2024, con una inflacion anual del 4,71%, la tasa Selic (que remu-
nera parte de los titulos publicos y sirve como referencia en la economia) se situaba en el 12,25%, y el
Comité de Politica Monetaria, en su ultima reunién, anuncié dos aumentos adicionales para principios
de 2025. En octubre de 2025, cuando este texto estaba siendo finalizado, la tasa Selic alcanzaba el 15%.
Al' mismo tiempo, la inflacion esperada para el afio era del 5,05%. Tanto la tasa basica de interés como el
tipo de cambio son resultado de la orientacion del Banco Central. Este, aunque se declara independiente,
acttia constantemente en concordancia con las posiciones del llamado “mercado”, nombre con el que se
designan las finanzas. Para este segmento y por extension para el Banco Central todo es motivo para au-
mentar la tasa de interés: si hay presion inflacionaria, sin importar si es de oferta y no de demanda, se
debe subir la tasa; si el PIB crece algo por encima de lo esperado por el mercado, se debe subir la tasa, y,
finalmente, se considera necesario subir la tasa porque la deuda publica es elevada y el “mercado” estima
que su trayectoria de expansion se mantendria e incluso se profundizarfa.
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los trabajadores del sector privado como del publico. Esas primeras medidas ocu-
rrieron particularmente durante el gobierno de FHC, pero tanto Lula como Dilma
no las revirtieron cuando asumieron el gobierno, aunque fuera parcialmente. Al
contrario, en su primer gobierno, Lula hizo aprobar cambios en las jubilaciones de
los funcionarios publicos, exactamente en los aspectos en los que FHC no habia
sido exitoso.

El segundo gran momento del avance del neoliberalismo sobre la definicién de
la politica fiscal ocurrié en diciembre de 2016, en el gobierno de Michel Temer,
quien asumid la presidencia de la Republica durante la destitucién de Dilma
Rousseff. A partir de ese momento, e inscrito en la Constitucion, el gasto publico
quedé congelado por veinte afios. A diferencia de otros paises, el servicio de la
deuda publica no estaba ahi comprendido y, también a contramano de otras expe-
riencias, el gasto social estaba sujeto a ese congelamiento. Ese mecanismo se
conoce como “Techo de Gasto”. Tuvo como consecuencia desorganizar el aparato
del Estado y, entre los sectores mas afectados por la contencién de recursos, se
destacaron la educacién y la salud publicas. En el ambito de la educacién, se
congelaron los salarios, no se realizaron concursos de ingreso, se recortaron
becas y se dejé al abandono el mantenimiento, afectando la limpieza, el agua y la
electricidad. En salud, actividades de todo tipo se vieron comprometidas, obstacu-
lizando la realizacién de sus acciones y servicios.

En el tercer gobierno de Lula, la primacia de la cuestién fiscal se mantuvo,
como vimos. Aunque el Nuevo Marco Fiscal presenta un grado de flexibilizacién
respecto del Techo de Gasto, contempla la expansion de las despesas por debajo
del desempefio del PIB y busca la promocion de superavits primarios. Estos, como
es sabido, estan dirigidos al pago del servicio de la deuda puiblica. Contradictoriamente,
la evolucion de la tasa de interés eleva el servicio de la deuda.

El ajuste fiscal realizado mediante los cambios relatados arriba recayd o fue
dirigido a sectores con menor poder de negociacidn, afectando particularmente
importantes politicas sociales. Ademas de alterar la regla de acceso al Abono
Salarial, afecta el piso de la Prestacion de Pago Continuo, de la Prevision Social y
del Seguro de Desempleo. Hubo una clara adhesidén a la primacia de déficits y su-
peravits cero que pasa a presentarse en otro nivel, afectando directamente las
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politicas dirigidas a los mas pobres, lo que venia siendo considerado una marca
registrada de los gobiernos petistas anteriores. En otras palabras, la adhesién a la
tesis de la austeridad, embutida en el Nuevo Marco Fiscal, se revel6 plenamente.
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Resumen

En el articulo se analiza el desenvolvimiento de los mayores capitales productivos
del pais a partir de la Encuesta de Grandes Empresas del INDEC desde 1993 hasta 2023.
Se realizan diversos andlisis de largo plazo para una serie de variables como la produc-
cién, la productividad laboral, el empleo, los costos de produccion y la distribuciéon fun-
cional. Adicionalmente, se incluyen nuevos indicadores relativos a la evolucién de la
masa de ganancias y la inversion de estos capitales, incluyendo las descomposiciones
de estas variables que permiten introducir elementos novedosos para el analisis.

Abstract

Concentrated capital in Argentina: An analysis based on data from INDEC’s Survey of Large
Enterprises (1993—2023)

This article analyzes the development of the country's largest productive capitals based on
the Survey of Large Enterprises (ENGE) conducted by INDEC from 1993 to 2023. Various long-
term analyses are performed for a series of variables such as production, labor productivity, em-
ployment, production costs, and functional distribution. Additionally, new indicators are included
regarding the evolution of the mass of profits and the investment of these capitals; the decom-
position of these variables introduces novel elements to the analysis of the period.
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Resumen

En el articulo se examinan los procesos de transformacién y concentracién agraria
en la ganaderia bovina de la Provincia de Salta durante el periodo 2012-2024. A partir
de informacién proveniente de censos agropecuarios y registros oficiales (Instituto Na-
cional de Estadistica y Censos de la Republica Argentina (INDEC), Secretaria de Agri-
cultura, Ganaderia y Pesca (SAGyP), Servicio Nacional de Sanidad y Calidad
Agroalimentaria (SENASA)). Los nuevos datos reflejan una estabilidad en el stock bo-
vino, sin crecimiento, y una disminucién sostenida del nimero de establecimientos,
evidenciando una creciente concentracion territorial y productiva. Se aplica el indice
de Gini para analizar la distribucién y cambios de los tipos de actores ganaderos y sus
formas de produccion.

Abstract

Processes of transformation and concentration in cattle ranching in the Province of Salta

This article examines the processes of agrarian transformation and concentration
within the cattle industry in the Province of Salta during the 2012-2024 period. Dra-
wing on data from agricultural censuses and official records—including the National
Institute of Statistics and Censuses (INDEC), the Secretariat of Agriculture, Livestock,
and Fisheries (SAGyP), and the National Service for Agri-Food Health and Quality (SE-
NASA)—the findings reveal a stagnation in cattle stocks and a sustained decline in the
number of farms. These trends indicate an increasing territorial and productive con-
centration. The Gini index is applied to analyze the distribution and shifts among dif-
ferent types of livestock actors and their production methods.

125



126

Realidad Econdmica 379 | Sumar1o

POLITICAS DE SEGURIDAD Y SALUD EN EL TRABAJO

Tomas de posicion estatales y corporativas en torno a la salud y
seguridad laboral en la mineria metalifera. El caso de una mina en
la Provincia de San Juan

Eliana G. Funes y Julio César Neffa
Piginas 71 a 104

Resumen

El tratamiento de la salud y seguridad laboral en los yacimientos mineros metalife-
ros en la Argentina se da en un marco institucional producto de un proceso histérico
marcado por la relacidn asimétrica entre capital y trabajo. En este articulo se realizara
un recorrido sobre las tomas de posicion del Estado, como puntapié para analizar a su
vez las politicas corporativas. Se tomaran, como estudio de caso de estas ultimas, las
politicas corporativas en el yacimiento mas grande de la Provincia de San Juan. Se parte
de la hipdtesis de que la retraccion del Estado en la regulacion de la salud laboral per-
mite la consolidacion de la hegemonia empresarial. Con una mirada enfocada en el
costo y el beneficio, los sistemas de gestién de calidad buscan moldear las subjetivida-
desy trasladar la responsabilidad sobre la salud y seguridad sobre las personas traba-
jadoras. Ademas, la tercerizacion de los servicios de prevencion agudiza el conflicto
entre salud laboral y acumulacidn.

Abstract

State and corporate stances on occupational health and safety in metal mining: The case of a
mine in the Province of San Juan

The management of occupational health and safety (OHS) in metal mining sites in
Argentina takes place within an institutional framework shaped by a historical process
defined by the asymmetrical relationship between capital and labor. This article traces
the stances adopted by the State as a starting point to analyze, in turn, corporate poli-
cies. Regarding the latter, the corporate policies of the largest mining site in the Pro-
vince of San Juan are used as a case study. The article is based on the hypothesis that
the State's withdrawal from regulating occupational health allows for the consolidation
of corporate hegemony. Driven by a cost-benefit perspective, quality management
systems seek to mold subjectivities and shift the responsibility for health and safety
onto the workers. Furthermore, the outsourcing of prevention services exacerbates the
conflict between occupational health and capital accumulation.
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Resumen

En este articulo se desarrolla la idea de que la austeridad fiscal ha constituido una politica
de Estado en Brasil desde la década de 1990. La construccién de mecanismos legales para con-
vertir la austeridad y el equilibrio fiscal en una politica de Estado comenzé durante el gobierno
de Fernando Henrique Cardoso y alcanz6 su forma definitiva, es decir, su consagracién en la Cons-
titucion, durante el gobierno de Michel Temer, mediante la Enmienda Constitucional n° 95
(EC95). Ademas de la discusion sobre este tema, en el articulo se analiza la legislacién desarro-
llada a lo largo del tiempo, con especial atencién en la EC95 y la legislacién que la sustituy6 du-
rante el tercer gobierno de Luiz Inécio Lula da Silva, denominada Marco Fiscal. También se
destaca que la restriccién del gasto no se disefid para cubrir el servicio de la deuda ptiblica y que
sectores estratégicos como la educacidn, la salud y el medio ambiente, entre otros, son siempre
los primeros en sufrir restricciones presupuestarias. El hecho de que el servicio de la deuda se
excluya del esfuerzo por reducir el gasto revela el poder de las finanzas en la determinacion de
la politica econémica y la importancia que ha asumido el pensamiento neoliberal en el pais. Mas
recientemente, las politicas sociales dirigidas al segmento de menores ingresos de la poblacién,
asf como la politica de aumento del salario minimo, considerada el pilar de la politica social in-
troducida por Lula durante su segundo mandato, han estado sujetas a restricciones.

Abstract

Fiscal adjustment as a State policy

This article develops the premise that fiscal austerity has constituted a State policy in Brazil
since the 1990s. The construction of legal mechanisms to transform austerity and fiscal balance
into State policy began during the Fernando Henrique Cardoso administration and reached its
definitive form—its enshrining in the Constitution—under Michel Temer's government through
Constitutional Amendment No. 95 (EC95). In addition to discussing this theme, the article analy-
zes the legislation developed over time, with a particular focus on EC95 and the legislation that
replaced it during the third term of Luiz Inécio Lula da Silva, known as the Marco Fiscal (Fiscal
Framework). The study also highlights that expenditure restrictions were not designed to cover
public debt services; instead, strategic sectors such as education, health, and the environment
are always the first to face budgetary constraints. The exclusion of debt service from spending
reduction efforts reveals the power of finance in determining economic policy and the dominance
of neoliberal thought in the country. More recently, social policies targeting low-income segments,
as well as the policy of increasing the minimum wage—considered the pillar of the social policy
introduced by Lula during his second term—have also been subject to restrictions.
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