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Resumenen diciembre de 2023 Javier Milei llegó a la presidencia para emprender un con-junto de transformaciones profundas en los más diversos planos de la sociedad argen-tina. el objetivo de este artículo es analizar el surgimiento, triunfo y gestión delgobierno de Milei desde un enfoque multiescalar y multidimensional. daremos cuentapara esto de los cambios en las relaciones de fuerzas y el escenario de crisis y disputahegemónica tanto en la escala mundial como latinoamericana, delineando una perio-dización de la guerra regional de posiciones en el siglo XXi, para enfocarnos luego enla escala nacional. indagaremos allí acerca de las dimensiones políticas, ideológicas yculturales que habilitaron su triunfo, para detenernos en la estrategia económica. asi-mismo, daremos cuenta de la estrategia de coerción y construcción de consenso des-plegada, debatiendo sus alcances y los endebles pilares económicos y sociales sobrelos que se asienta.  
Palabras clave: neoliberalismo - neofascismo - crisis - Relaciones de fuerza
Abstract
The Milei government: Emergence and analysis from a multiscalar and multidimensional
approachin december 2023, Javier Milei assumed the presidency to undertake a series ofprofound transformations across diverse levels of argentine society. the objective ofthis article is to analyze the emergence, victory, and administration of the Milei govern-ment from a multiscalar and multidimensional approach. to this end, we examine theshifts in the balance of forces and the landscape of crisis and hegemonic dispute at boththe global and latin american scales, outlining a periodization of the regional war ofposition in the 21st century, before focusing on the national scale. at this level, we in-vestigate the political, ideological, and cultural dimensions that enabled his victory,subsequently delving into his economic strategy. Furthermore, we address the deployedstrategy of coercion and consensus-building, debating its scope and the fragile econo-mic and social pillars upon which it rests.
Keywords:  neoliberalism − neofascism − crisis − Balance of forces
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Introduccióne l artículo se propone analizar el surgimiento y aproximar una caracterizacióndel gobierno de Milei desde una perspectiva multiescalar y multidimensional,observando cómo se fueron interrelacionando ciertas dinámicas globales,latinoamericanas y nacionales, cuyo ritmo aparece atravesado y constituido porlos cambios en las relaciones de fuerza y la irrupción y desarrollo de las crisis.1 enla escala nacional, destinaremos un apartado a indagar acerca de los cambios en elplano de la disputa hegemónica a partir de los cuales llega Milei al gobierno y,luego, analizaremos los pilares de la estrategia económica y sus impactos. comoresultado de dicho análisis, podemos adelantar la siguiente interpretación: nosencontramos en la argentina con un gobierno que relanza de modo radicalizadoel proyecto neoliberal, bajo un discurso libertario y a partir de la configuración deuna novedosa fuerza de ultraderecha que cobra formas de un neofascismo deperiferia y avanza con una estrategia de aplicación del programa de ajuste másbrutal de las últimas décadas, rediseñando la relación entre estado y sociedad conun profundo impacto regresivo sobre las clases subalternas y sobre la disputa delos recursos estratégicos, capacidades productivas, científicas y tecnológicas na-cionales, a partir de una nueva saga de acumulación por desposesión.el artículo se organiza en distintos apartados. en primer lugar, abordamos losfenómenos que constituyen la escala global, en que a partir del concepto gramscianode nudo histórico buscaremos introducir sintéticamente los principales rasgos dela crisis mundial y los cambios en las relaciones de fuerzas internacionales quedan forma al proceso de transición geopolítica en curso. el segundo apartado seorienta a delinear una periodización para caracterizar las tendencias centrales en
1 el artículo es una continuación de la presentación realizada en la mesa de apertura de las XXVi Jornadasde investigación, enseñanza y extensión de la Geografía (Facultad de Humanidades y ciencias de la edu-cación de la universidad nacional de la plata (FaHce-unlp)), titulada “Gobierno de Milei. análisis y ca-racterización desde las geografías económicas”. agradezco a pablo lavarello por la lectura y sus aportes. 
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la escala latinoamericana, en que observamos el desarrollo de una guerra de
posiciones que cobra ritmo de oleadas populares y contraoleadas conservadoras,poniendo en tensión las búsquedas de ampliación de la autonomía relativa regionalcon las ofensivas vinculadas a la estrategia imperialista sobre el continente. eltercer apartado se sitúa en la escala nacional y busca poner en juego diversas di-mensiones de análisis para dar cuenta del surgimiento y el triunfo de Milei quederivaron en su llegada a la presidencia de la nación. para esto, tomaremosfactores de análisis tanto del plano de la construcción de hegemonía como a niveldel patrón de acumulación de capital, observando en el cuarto apartado lasprincipales políticas económicas y sus impactos sobre la estructura de clases y eldesempeño de las variables económicas y sociales. allí, trazaremos un conjuntode apuntes para caracterizar el proceso de relanzamiento del proyecto neoliberalde forma radicalizada bajo la actual gestión. el artículo termina con algunasreflexiones finales sobre la actualidad nacional, en interrelación con las escalas la-tinoamericana y global, y los desafíos presentes y futuros.
El nudo histórico y los cambios en las relaciones de fuerzas internacionalespara dar forma a un análisis que parte de lo general a lo particular y de laescala mayor a la menor, podemos abordar la situación actual a partir del conceptode nudo histórico. para Gramsci los nudos históricos refieren a “momentos que de-sencadenan las crisis y, al mismo tiempo, son momentos o formas de ejercicio dela hegemonía” (Frosini, 2017: 54), en que se juegan disputas en todos los planosde las relaciones de fuerzas y en los que debe prestarse especial atención a la vin-culación entre la escala internacional y nacional y seguir los acontecimientosviendo qué plano de estas relaciones, en términos sociales, políticos o militares vaadquiriendo relevancia para desenlazar el nudo (Varesi, 2025).entendemos que el nudo histórico actual contiene dos aspectos centrales. elprimero refiere a la presencia de una crisis mundial de largo plazo, cuyoscomponentes orgánicos exhiben un carácter multidimensional. de modo sintético,podemos señalar que, por un lado, se articula con una crisis energética ligada alcreciente agotamiento del patrón basado en combustibles fósiles y los desafíos dela transición hacia otros paradigmas. Hallamos una crisis alimentaria vinculadacon diversos factores, desde la concentración productiva agropecuaria bajo las



Realidad Económica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 / Págs. 9 a 48 / issn 0325-1926

El gobierno de Milei: surgimiento y aproximación desde un enfoque multiescalar y multidimensional / Gastón Varesi

 13

lógicas del agronegocio hasta la derivación de tierras para la producción de bio-combustibles con impactos en el precio de los alimentos, con resultados magnificadospor la creciente desigualdad mundial que arroja a setecientas millones de personasal hambre. también presenciamos una crisis ecológica, ligada con los patrones in-sustentables de consumo de las élites y los países centrales y con la lógica delcapital de búsqueda de máxima ganancia en el corto plazo que avanza en la depre-dación de los recursos naturales y la destrucción del medioambiente. esto incluyela contaminación de los cursos de agua que pone en escena una crisis hídrica,haciendo del agua un recurso geoestratégico en disputa por las principalespotencias y corporaciones. si a estas dimensiones le sumamos la crisis económicay social, en un mundo donde el 1% más rico posee más riqueza que el 99%restante (Gandour,Riddell y ahmed, 23/9/2024), podemos señalar que en su confluencia nos en-contramos frente a una genuina crisis civilizatoria del capitalismo que se muestraincompatible no solo con el bienestar de las mayorías, sino también con la super-vivencia del propio planeta (Borón, 2009; Vega cantor, 2009; Varesi, 2012). estacrisis civilizatoria pareciera estar ingresando en una nueva fase caracterizada porla crisis geopolítica, la cual tiene como componente central la descomposición delsistema de gobernanza global, la pérdida de gravitación de organismos internacionales(como la onu) y el recrudecimiento de la beligerancia, llevando el planeta alborde de una nueva guerra mundial.esto se liga con el segundo aspecto del nudo histórico, vinculado con loscambios en las relaciones de fuerzas internacionales, dando forma a un escenariocaracterizado por el declive de la unipolaridad global, un efímero orden este esta-blecido tras la caída la unión soviética y el socialismo real en europa, y que habíacondensado las principales capacidades decisorias a nivel mundial en la conducciónde estados unidos junto con sus aliados. en este declive, observamos que seagudiza la confrontación y presenciamos el avance hacia un proceso de transicióngeopolítica impulsado por la emergencia de nuevos bloques alternativos, en losque cobra particular relevancia el rol de china y su articulación con los BRics+(Merino, 2016). estos bloques movilizan fuerzas que portan distintos proyectosde sociedad y que en su interior presentan una síntesis diferente y jerarquizadade modos de producción, con lógicas políticas, económicas y sociales divergentes.
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desde el este, cobra relevancia el avance del socialismo con particularidadeschinas, el cual se viene mostrando exitoso no solo en desarrollar las fuerzas pro-ductivas, sino de hacerlo de modo que transforma positivamente las condicionesde vida de las mayorías populares de dicho país, y se articula con otras potenciasemergentes, tejiendo redes con el sur global. por otro lado, observamos que en elbloque occidental, conducido por estados unidos desde el norte global, se buscarelanzar la acumulación de capital a partir de un nuevo ciclo de desposesión, quecombina disputa de los recursos estratégicos, mediante privatización de los bienescomunes, financiarización (con una tendencia a generar volúmenes de capitalficticio que se traducen en burbujas cuyo estallido constituye un mecanismo ine-quívoco de distribución regresiva del ingreso e incremento de la dependencialigada a los condicionamiento del endeudamiento público) y transferenciasconstantes de excedentes desde la periferia al norte global. a esto se suma alavance del capitalismo de plataformas, con sus lógicas de concentración a travésde la renta tecnológica y las nuevas modalidades de precarización y explotaciónsobre el trabajo que promueve. esta confrontación geopolítica, que en términos orgánicos pareciera seguir elritmo de la transición hacia la multipolaridad, está atravesada por la incógnita queemerge de los escenarios de guerra que sacuden al mundo y que tiene diversosfocos claves. un primer foco se encuentra en el enfrentamiento de Rusia con laotan en la guerra de ucrania, la cual se ha extendido a lo largo de los añoslanzando a europa a retomar una nueva carrera armamentista, influida por lapresión norteamericana para incrementar los presupuestos nacionales para lacompra de armas. un segundo foco se halla en el genocidio que está llevandoadelante el estado de israel sobre el pueblo palestino en Gaza, el expansionismosobre cisjordania y la conflictividad creciente con los países vecinos. el tercerfoco, más reciente, se encuentra en nuestra región: el ataque de estados unidossobre Venezuela, el cual incluyó bloqueo naval, bombardeo y el secuestro de supresidente, dejando atrás el espacio latinoamericano como territorio de paz en unrelanzamiento de la doctrina Monroe con el corolario trump. en este punto, podemos observar que reemerge un fenómeno en dos nivelesque sacude a occidente, y sin el cual no podemos analizar los sucesos en la escalanacional: 
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a) el ejercicio cotidiano de una pedagogía de la crueldad, es decir, la proliferaciónde actos y prácticas que constituyen un sistema que enseña a cosificar la vida, ins-talando una perspectiva de desensibilización que desactiva los canales de empatíay normaliza la violencia haciéndola socialmente tolerable (segato, 2018). esta pe-dagogía vinculada con las lógicas del capital y el patriarcado, parecen haber dadoun nuevo salto con el desarrollo de un genocidio exhibido en vivo y en directo através de medios y redes sociales, que lejos de encontrar en los gobiernosoccidentales una condena contundente halló la complacencia y el suministro dearmamento y estructuras de negocio para ser llevado a cabo, a pesar de la crecienteprotesta social que logró minar el discurso oficial de la destrucción de Gaza comoautodefensa. pareciera que Gaza constituye un campo de experimentación cuyodesenlace tendrá un impacto significativo en los tiempos por venir.b) estas dinámicas se vinculan con el rebrote de nuevas formas de fascismo.este reaparece como respuesta del capitalismo en crisis, “empalmando con latransición bélica del mundo de un momento hegemónico a otro poshegemónico”(carbone, 2024: 15). el fascismo se encuentra en articulación con el auge de lasoligarquías tecnofinancieras en el interior de las clases dominantes, en la medidaen que la hiperconcentración de recursos a nivel global hace prescindible, para larealización del capital en el plano de la acumulación, la adopción de formas demo-cráticas en el plano de la dominación. la dominación opresiva del 1% y el reinadode los “milmillonarios” comienza a encontrar mejor asidero en la fragmentaciónsocial a través del odio; en la represión brutal sobre las estrategias populares detransformación social e incluso de reforma, apelando a un amplio abanico que vadesde el lawfare, la proscripción política, el encarcelamiento o la eliminación delos adversarios. según señala carbone (ibid.), las lógicas actuales del fascismotambién comprenden el individualismo emprendedurista reconcentrado por laexpansión pandémica de las redes, la mediatización digital monopolizada y la de-cadencia cultural que tiende a constituir una forma total de poder. como señalaFeierstein (2019; Yaccar, 10/4/2023), debe atenderse el retorno del fascismocomo práctica social, que prioriza tres elementos en el tipo de construcciones yrelaciones sociales que busca instituir. en primer lugar, procura movilizar lapoblación, pero en un sentido regresivo, gesta una movilización reaccionaria, esdecir, no lo hace para conquistar derechos, sino para recortarlos. un segundoelemento se relaciona con “la irradiación capilar del odio, el mecanismo de la pro-
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yección: esa movilización busca encontrar algún grupo o algunos para dirigir todanuestra frustración y enojo por la situación de nuestra vida; responsabilizándolos,en lugar de enfrentar las condiciones que hacen que estemos en esta situación”(Feierstein en Yaccar, 10/4/2023: 1). el tercer elemento se vincula con la realizaciónde la victoria del capital, buscando consolidar una redistribución regresiva delingreso. en este trayecto, el fascismo actual o neofascismo constituye una estrategiade poder total (carbone, 2024) que funciona, también, como lógica de regeneraciónde las derechas (Feierstein, 2019), con las particularidades de cada territorio. 
El escenario latinoamericano: oleadas y contraoleadasla dinámica que se gesta entre las crisis y los cambios en las relaciones defuerzas se puede observar, a escala latinoamericana, en la disputa hegemónicaque fue cobrando un movimiento pendular, de avances y retrocesos, conformandooleadas populares, con componentes que van desde el progresismo hasta aspiracionesrevolucionarias y contraoleadas regresivas y conservadoras, que reaccionan contralas primeras, como señala García linera (2020, 30/11/2021). este trayecto, esanalizado por Regalado (2014) como una guerra de posiciones en américa latina,señalando que la misma se libra principalmente “entre el imperialismo norteame-ricano y sus aliados criollos, de una parte, y los movimientos populares y lasfuerzas políticas de izquierda y progresistas, de la otra” (51) y que posee unelemento clave en la disputa política y electoral por el control de los gobiernos dela región. esta guerra de posiciones, concepto utilizado por Gramsci (1985) parareferirse a la lucha por la hegemonía que atraviesan todas las “trincheras”, en quese construye y reproduce el orden social, configuró el siglo XXi latinoamericano,teniendo como punto de partida la crisis del neoliberalismo, la construcción deexperiencias populares alternativas, luego confrontadas por las estrategias derestauración y relanzamiento del proyecto neoliberal. así, podemos distinguircuatro momentos para periodizar cómo fue variando la disputa de proyectos en elvínculo entre lo internacional y lo nacional (Varesi, 2024).en el primer periodo, que abarca de 1998 a 2008, observamos la conformacióny avance de un bloque popular latinoamericano, la experiencia regional heterogéneaen la que confluyeron proyectos críticos del orden neoliberal, tanto de carácternacional-popular como socialista. este periodo tuvo como hito político inicial, a
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escala nacional, el triunfo del chavismo en Venezuela y, a escala regional, ellanzamiento de la alianza Bolivariana para los pueblos de américa (alBa) enmateria de integración, junto con el rechazo del Área de libre comercio de lasaméricas (alca), que habilitó el avance del regionalismo autónomo. este procesofue nutrido por la llegada de numerosos gobiernos populares en Brasil, argentina,uruguay, Bolivia, Honduras, ecuador, entre otros. allí, podemos observar unproceso que articula de forma dialéctica la ampliación de la autonomía relativa delos estados en la escala nacional, con la posibilidad de construcción de mayoresmárgenes de autonomía a nivel regional. asimismo, comenzó a poner de manifiestoque, en el marco del proceso de globalización que contiene crecientes niveles deconcentración y centralización económica, la escala para poder trazar estrategiasde desarrollo no puede quedar relegada a la esfera nacional, sobre todo en el casode economías pequeñas o medianas, sino que la conformación de bloques regionalescon altos grados de articulación se presenta como un desafío necesario paraposicionar a los países y regiones en el concierto mundial.un segundo momento se dio entre 2008 y 2012 y estuvo caracterizado por unsolapamiento de tendencias, entre las que encontramos, al mismo tiempo, losavances más sustanciosos de la integración regional autónoma y el comienzo de lacontraofensiva imperialista. por un lado, se destaca la creación de la unión denaciones suramericanas (unasuR), que incluyó un consejo de defensa que pusoen tela de juicio la estrategia imperialista de la doctrina Monroe, buscando ponerlímite a la injerencia estadounidense a partir de postular la resolución de losproblemas sudamericanos por parte de los propios países sudamericanos,intentando delinear la formación propia de los cuadros militares e incluso poneren pie una industria de defensa a nivel regional. también conllevó el lanzamientode la comunidad de estados latinoamericanos y caribeños (celac), gestandouna instancia de articulación de todo el continente, con exclusión de estadosunidos y canadá, incluyendo actores usualmente vetados por estados unidoscomo cuba. sin embargo, la crisis financiera de 2008 dio lugar a nuevos procesosque entrelazaron la financiarización del capital, constituyendo ecosistemas digitalesy derivando también cuantiosos recursos al desarrollo del capitalismo de plataforma,motivando un nuevo hito concentrador. estos cambios estructurales se conjugaroncon el inicio de la contraofensiva imperialista, a partir de la reactivación de lacuarta Flota de estados unidos bajo el comando sur y el avance de los procesos
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de desestabilización ejercidos sobre el bloque popular, como el golpe en Hondurasy su retiro del alBa. así, la primera oleada popular comenzó a ser contrarrestadapor una oleada regresiva. esta instancia contradictoria nos convoca a reflexionarcríticamente sobre los alcances y límites de los procesos populares. por un lado,como señala García linera (30/11/2021), la primera oleada vinculada al bloquepopular latinoamericano logró tasas de crecimiento económico entre 3 y 5%, su-periores a las registradas en tiempos anteriores, redistribuyó de forma importantela riqueza, lo cual permitió sacar de la pobreza a setenta millones de latinoamericanosy de la extrema pobreza a diez millones, y logró un descenso de la desigualdad quecayó de 0.54 a 0.48, pero, sin embargo, empezó a manifestar límites al no habermodificado de forma profunda la estructura productiva en términos nacionales yregionales. a su vez, la persistente influencia de la estrategia imperialista en susarticulaciones nacionales con los bloques de poder locales comenzó a mostrar ca-pacidad de reacción en todo el continente, modificando las relaciones de fuerza.el tercer periodo comenzó en 2012, marcando el avance de la ofensivaimperialista con el golpe institucional que derribó al gobierno progresista deparaguay y fue acompañado luego de numerosas derrotas populares que dieronlugar a procesos de restauración neoliberal y neoconservadora. la variación enlos términos de intercambios internacionales, con la caída de los precios de los
commodities entre 2013 y 2014, afectó la región, la cual había realizado escasoscambios en su inserción internacional. pasado 2015, la contraoleada regresiva co-menzó a consolidarse, combinando golpes “suaves” con triunfos electorales, comoel cierre del ciclo de gobiernos kirchneristas (2003-2015) en la argentina y el finde la Revolución ciudadana en ecuador, impulsada bajo los gobiernos de correa(2007-2017). esta tendencia llegó a paralizar unasuR, liquidando la instituciónregional más potente de nuestra región y se articuló con las crecientes agresioneseconómicas comandadas por estados unidos, como el bloqueo y las sanciones acuba y Venezuela. esto se dio en un contexto en que las fuerzas restauradoras,siempre alineadas con la estrategia imperialista, lograron asediar a los líderes po-pulares, a través del lawfare, con una ofensiva que contiene como pilares la batallaideológica y cultural desplegada a través de los medios de comunicación masiva yredes sociales y la politización del poder judicial y su acción deliberada contra losreferentes vinculados a las oleadas de cambio social. esto implica que los principalesactores del bloque de poder a nivel local se realinearon con la estrategia de subor-
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dinación imperialista en pos de defender sus privilegios y frenar los procesos deredistribución de recursos y ampliación de derechos impulsados por la primeraoleada. en este marco se dio el golpe institucional contra dilma Rousseff en Brasilen 2016, iniciando un giro reaccionario con el gobierno de temer. en este trayecto,se fueron revirtiendo parcialmente las conquistas sociales de la década previa,reinsertando lógicas de acumulación por desposesión, financiarización y políticasreconcentradoras de recursos. pero las experiencias de esta contraoleada regresivatambién comenzaron a exhibir sus límites, en la medida en que su potenciaideológica quedaba limitada por el impacto social negativo de las reformasaplicadas, brindando chances de recomposición al bloque popular. esto da origen al momento actual. desde 2018 se instala el “interregno” grams-ciano, un “equilibrio catastrófico”, en que la crisis vuelve a imponerse como la ca-racterística común, con proyectos en disputa que no logran asentar su hegemonía,entre una nueva ola de gobiernos populares, con casos como el de México, chile,colombia y la recuperación de Brasil, entre otros, y una contraoleada que cobraformas radicalizadas de ultraderecha, con los estados convertidos en piezas de laguerra de posiciones regional y geopolítica en curso. podemos señalar dos casosnacionales ilustrativos de esta tensión. por un lado, podemos ver el caso de Brasil,cuando en 2018 el principal líder popular “lula” da silva fue encarcelado en elmarco del lawfare, permitiendo que la derecha ganara las elecciones y llevara aBolsonaro al gobierno (2019-2023). tras pasar 580 días en prisión, lula fueliberado y derrotó a Bolsonaro en 2023 tanto en las urnas como a nivel institucional,logrando frenar el intento de golpe de estado, fortaleciendo el bloque popular enla región. por otro lado, tenemos el caso de Bolivia, con un ritmo diferente, quetuvo un cimbronazo en el golpe de estado que sacó a evo Morales del gobierno yasoló el país con el aval de la oea entre 2019 y 2020, pero que luego fue derrotadopara restablecer el funcionamiento democrático y llevar nuevamente el gobiernoal Movimiento al socialismo. sin embargo, la fragmentación interna iba derivar enuna derrota profunda con el advenimiento de un nuevo gobierno de derecha en2025, poniendo fin, al menos coyunturalmente, a uno de los procesos de transfor-mación social más importante del siglo XXi latinoamericano. por otra parte, lairrupción de la pandemia de covid-19 en 2020 funcionó como un punto deinflexión que potenció tendencias regresivas, tanto en el plano económico con lacaída de la actividad y el salto a favor de las rentas capturadas por el capitalismo
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de plataforma, los grandes fondos de inversiones y agentes del capital financierocomo a nivel ideológico y cultural, potenciando particularmente en el hemisferiooccidental el individualismo, los discursos de odio y la lógica del “sálvese quienpueda”, en la medida en que el malestar social comenzó a ser captado portendencias de ultraderecha con capacidad de incidir a través de las pantallas y lasredes sociales en amplios segmentos de la población, dando aire al resurgimientodel fascismo bajo nuevas formas. por su parte, debemos señalar que el recienteataque de estados unidos a Venezuela, constituye un hito en la guerra de posicionesregional, ya que, por un lado, representa la primera invasión norteamericana en laregión tras treinta y siete años, a partir del relanzamiento de la doctrina Monroecon el corolario trump, que hace explícito el movimiento de repliegue de esfuerzosno solo políticos y económicos, sino también militares para garantizar el dominiode la región y el control de sus recursos naturales. 
El surgimiento y triunfo de Milei, apuntes sobre la disputa hegemónicaMilei y su gobierno son un emergente de este último y actual periodo. surgecomo expresión del interregno, encarnando la radicalización de tendencias en laconfiguración de una novedosa fuerza de ultraderecha con capacidad de captar elmalestar social y canalizarlo hacia una opción que promete una ruptura con elorden precedente, al tiempo que empalma con el avance de nociones políticas,sociales y culturales regresivas que venían ganando asidero en amplios segmentosde la sociedad y se habían catapultado en tiempos de la pandemia y el escenariosubsiguiente.según el análisis de Balsa (2024), el triunfo de Milei es el resultado, por unlado, de una acumulación de fracasos y frustraciones a nivel nacional. el fracasodel kirchnerismo que no logró relanzar y dar continuidad a su proyecto originario,el del macrismo constituido como alternancia opositora a este y que derivó rápi-damente en una profunda crisis económica y social y el del gobierno de albertoFernández, cuya falta de audacia para cumplir con la promesa de recomposiciónpopular, afectado por la irrupción de la pandemia, no logró transformar positivamentela vida de las mayorías, derivando en un escenario de mayor desigualdad y salariosdevorados por una dinámica inflacionaria para la cual no tuvo respuesta. por otrolado, la llegada de Milei está ligada a cómo fueron avanzando posiciones neoliberales
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y neoconservadoras en diversos sectores de la sociedad, a lo largo del territorionacional y con particular impacto en los varones jóvenes (idem). en este sentido, podemos observar la presencia de elementos de cada una delas frustraciones recientes que fueron marcando la última década de crisisargentina. la pérdida de radicalidad del kirchnerismo que, tras los avancespopulares de su ciclo en materia de distribución del ingreso, fortalecimiento delestado y ampliación de derechos, sin embargo, encontró un límite en las condicionesmateriales, asociado con la ausencia de construcción de una propuesta regionalampliada que pudiera destrabar las restricciones en el plano de la acumulacióneconómica, tendiendo a acotar su acción a la distribución del ingreso y, a su vez,derivando en el plano político y electoral en el respaldo a candidatos presidencialesafines al establishment, como scioli en 2015, el propio alberto Fernández en 2019y Massa en 2023. a esto se suma que la experiencia del Frente de todos, coaliciónformada por quince partidos con articulación con los principales sindicatos y or-ganizaciones sociales, convocados para derrotar a Macri en su intento de reeleccióny poner fin al proceso de restauración neoliberal, lejos de reeditar algún tipo detransversalidad transformadora o de aprovechar su potencial político, terminóperdiendo fuerza subsumido en una lógica de conducción de cúpula, atravesadapor enfrentamientos crecientes. la lógica del internismo entre el presidentealberto Fernández y la vicepresidenta cristina Fernández de Kirchner, quien habíaorquestado la táctica electoral unitaria, se expresó rápidamente. asimismo, lafragmentación política se expandió a la gestión pública constituyendo un “loteo”de ministerios y del estado, que quitaron coherencia y eficacia a la acción estatal ylimitaron la posibilidad de éxito del discurso del “estado presente”, favoreciendola prédica “anti-estado”. incluso, habiendo tomado acciones para recuperar laépica de la integración latinoamericana, en el acercamiento a los líderes y gobiernospopulares, el gobierno de alberto Fernández sucumbió frente a la estrategia im-perialista en la convalidación de la deuda tomada con el FMi y los condicionamientosy pérdida de soberanía que implicó. a su vez, la pandemia deprimió la actividadeconómica y, a pesar de implementar variadas políticas de contención, la pérdidade ingresos en los sectores populares se hizo notoria, en la medida en que la reac-tivación posterior fue acompañada por un proceso inflacionario creciente y lasmedidas sanitarias efectivas, como la campaña de vacunación, quedaron deterioradas



en su impacto político por desmanejos del oficialismo que fueron aprovechadospor los grandes medios y la oposición para minar la credibilidad del gobierno. Frente a esta deriva regresiva que tuvo el espacio popular mayoritario, elespacio opositor, más afín a los intereses del bloque de poder y a la estrategia im-perialista, si bien fracasó políticamente con Macri en su intento de reelección,resultó a la larga ser exitoso en términos ideológicos y culturales. como planteaBalsa (2024), este sector emprendió rápidamente su propia lectura crítica pararelanzar el proyecto neoliberal asociando el fracaso a la idea de “gradualismo” ypostulando que se falló, no por lo que se hizo, sino por lo que no se llegó a hacer,proponiendo como solución “ir en la misma dirección, lo más rápido posible”. locual podemos ver materializado en el actual gobierno de Milei. así se fueconfigurando una nueva discursividad, que pasó de la “revolución de la alegría” auna potenciación del tándem individualismo-emprendedurismo-meritocracia, conexaltación del libre mercado y la idea de acabar con décadas de populismo, aunqueimplicara sacrificio social. se fue instalando una combinación de la aceptación delautosacrificio, preparando a la población para aceptar como necesario un severoajuste, junto con la necesidad de castigar a los otros, articulando sentidosautoritarios y xenófobos, a partir del cual avanzó la fascistización como lógica deregeneración de las derechas (Feierstein, 2019). es en este punto, en que Milei y su nueva fuerza, la libertad avanza, lograronhacer mella en el contexto de descontento social articulándose exitosamente conaspectos novedosos que marcan el escenario de disputa hegemónica, como elavance del capitalismo de plataforma con la pandemia. siguiendo a srnicek (2018),debemos señalar que las plataformas “aunque suelen presentarse como espaciosvacíos para que otros interactúen, de hecho encarnan una política” (48), ya que lasformas de interacción en el espacio son establecidas por el dueño de la plataforma,la cual, en su posición de intermediarias, gana no solo acceso a más datos, sinoademás el control y gobierno sobre las reglas de juego. la recolección y análisis dedatos generan un creciente conocimiento de las más variadas prácticas y deseoshumanos que luego son utilizados por las plataformas para moldear esas prácticasy deseos, generando constantemente una disputa sobre el sentido común. comoplantea Varoufakis (2024), estas dinámicas conllevan un proceso de privatizaciónde la identidad, de entrega constante de aspectos de esta a las empresas que
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diseñan los algoritmos capaces de clasificarnos en grupos de preferencias y queen un momento determinado dejaron de comportarse de forma pasiva para con-vertirse en agentes. no es casualidad que el avance de Milei y la ultraderecha sehaya catapultado durante la pandemia con un éxito notable en el manejo de lasredes sociales. en un ecosistema donde proliferan las fake news y las burbujas delalgoritmo promueven la fragmentación de la opinión pública, se tienden a romperlos lazos de intercambio entre adversarios y se refuerza el autoconvencimientodel propio dogma y la anulación del otro, con su conversión en un enemigo cuyaeliminación se presenta como un paso necesario en las propuestas de redenciónautoritarias (Balsa, 2024).así se fue construyendo la versión local del resurgimiento neofascista queavanza en todo el bloque occidental como respuesta a la crisis capitalista, consti-tuyendo una opción de radicalidad. un sendero en el cual el discurso reaccionariologró exitosamente comenzar a ocupar un lugar de “rebeldía”, como planteastefanoni (2021), en el que las derechas se presentan como defensoras de unamayoría de “gente común” que había sido olvidada por la política progresista, enel marco de la proliferación de discursos de odio. estos discursos son los que, unavez en el gobierno, Milei no solo sostuvo, sino que constituyó en política pública,llevando adelante el ajuste más brutal que conoce nuestra historia sobre las jubi-laciones, los programas sociales en niñez, género y salud, en la destrucción de launiversidad y la ciencia pública. ejerciendo una pedagogía de la crueldad que vadesde la represión a los jubilados y la quita de remedios a enfermos de cáncerhasta estrategias diseñadas para que los discapacitados pierdan sus pensionesmientras se rebajan impuestos a los sectores más concentrados y minoritarios dela población. lo cual empalma, por un lado, con el desprecio a las conquistas de-mocráticas y populares, con una crítica radical a la idea de justicia social y los or-ganismos de derechos humanos; por otro lado, con la convalidación de la últimadictadura, recuperando su propio discurso en términos de “guerra” o “excesos” yse aumentan los presupuestos para inteligencia interna y represión.Finalmente, esto tiene correlato con las transformaciones en la esfera internacional:el avance de clases dominantes hiperconcentradas, con milmillonarios queconforman oligarquías tecnofinancieras, a las cuales el propio Milei denominó endavos como los “héroes” del mundo o a cuyas expresiones locales felicitó en
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argentina por su creatividad para evadir impuestos. son estos cambios en elbloque de poder y en el modo de producción capitalista a nivel global los que entiempos de crisis y declive geopolítico buscan relanzarse con una nueva saga dedesposesión, con pueblos ajustados hasta el hambre y estados desmantelados ensus capacidades de regulación, intervención y protección social y territorios frag-mentados y contaminados para garantizar la entrega de los recursos naturales ysu incorporación a la reproducción ampliada por parte de las grandes corporaciones,cumplimentando un mandato exportador en el que todo debe ser vendido afuerapara conseguir las divisas para entregárselas también al norte global en materiade pago de deuda. todo esto en un realineamiento subordinado a la estrategianorteamericana, fidelizado en las numerosas giras de Milei a estados unidos, conuna política exterior que incluye una convalidación del genocidio sobre palestinay la no condena a la tortura en la onu, terminando una tradición de búsqueda depaz y promoción de los derechos humanos que venía caracterizando a la argentinadesde la recuperación democrática.
Apuntes sobre el relanzamiento del proyecto neoliberal: la estrategia económica el gobierno de Milei constituye un relanzamiento del proyecto neoliberal deforma radicalizada, en la medida en que retoma los principales lineamientos delconsenso de Washington y añade un nuevo capítulo al proceso de restauracióniniciado durante la presidencia de Macri. como señalamos, la llegada de Milei sedio en un contexto de crisis con una espiral inflacionaria que volvía a arrojar aamplios sectores de la población bajo la línea de la pobreza junto con recesióneconómica y cuentas públicas deficitarias, entre otras variables cuyo desempeñonegativo permite ilustrar tanto la base del descontento popular como el desafíorepresentado para su estabilización. para analizar la estrategia económica desplegadapor el gobierno de Milei debemos atender a diversos aspectos claves de la políticaeconómica, advirtiendo sus impactos sobre las variables y la estructura de clases. en primer lugar, el proceso de radicalización neoliberal contiene dos hitos fun-dantes. por un lado, el gobierno inició en diciembre de 2023, con una medidadrástica de política cambiaria: una megadevaluación del peso del 118% en tresdías, por lo que el dólar pasó de cotizar $376 a fines de noviembre para llegar amás de $800 a fines de diciembre, constituyendo una de las devaluaciones más
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altas desde el retorno democrático. esta medida tuvo un severo impacto sobre losingresos populares en la medida en que involucró un salto en la inflación, llevandoel valor interanual de 160,9% en noviembre a 211% en diciembre. el cicloinflacionario continuó hasta alcanzar su valor interanual más alto en mayo de2024 llegando al 292,2% interanual, en un contexto de deterioro real de losingresos populares que llevó los índices de pobreza del 41,7% en el segundosemestre de 2023 al 52,9% en el primero de 2024 y la indigencia pasó del 11,9%al 18,1% en el mismo periodo (indec, 2026). esto generó una expropiación ex-traordinaria de recursos desde los sectores populares y su transferencia a losgrupos del gran capital y sectores de altos recursos, acarreando que el coeficientede Gini del ingreso per cápita familiar de las personas fuera de 0,467 para elprimer trimestre de 2024, mientras que en el mismo trimestre de 2023 el valorhabía sido de 0,446, mostrando un importante aumento de la desigualdad en lacomparación interanual, que superó los valores exhibidos en la pandemia (idem).el otro hito central de la estrategia económica y el relanzamiento neoliberalfue la ley conocida como ley de bases y puntos de partida para la libertad de losargentinos, ley 27.742, presentada a fines de 2023 y debatida por el congresohasta su aprobación en junio de 2024, que constituyó el sostén legal de un agresivo“trabajo de crisis”, desarticulando las capacidades estatales en numerosos planos,y que tuvo como antesala los dnu 8/2023 y dnu 70/2023. la ley de basesestableció “superpoderes” para el poder ejecutivo por el plazo de un año, definiendola emergencia en cuatro áreas: administrativa, económica, financiera y energética.a su vez definió criterios y alcances para relanzar un proceso de privatización denumerosas empresas públicas2 junto con las pautas para una nueva reforma delestado, habilitando el cierre de organismos públicos, a excepción de una veintenaque solo podría ser reestructurada. esta evocación al menemismo, con sus leyesde emergencia económica y reforma del estado, tuvo un momento simbólico enpleno tratamiento de la ley, cuando en mayo de 2024, Milei inauguró un busto deMenem en casa Rosada, rindiendo “homenaje al mejor presidente de los últimoscuarenta años” (Milei, 14/5/2024).
2 se dispuso para privatización: intercargo sau, enarsa, nucleoelétrica argentina y Yacimientos carboní-feros de Río turbio. Y para privatización o concesión: agua y saneamientos argentinos s.a., Belgranocargas y logística s.a., sociedad operadora Ferroviaria s.e (soFse) y corredores Viales s.a. 
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por otra parte, la ley de bases incluye un capítulo de reforma laboral, que con-templa que las empresas puedan contratar a empleados por un periodo de pruebade seis meses, el doble que el precedente, ampliable a ocho meses para compañíasmedianas y a un año para las que tengan menos de cinco empleados y, además,permite tener hasta tres personas contratadas como colaboradores autónomos,es decir, sin relación de dependencia. la ley ofrece beneficios para los empleadoresque regularicen a sus empleados, pero al mismo tiempo elimina las sanciones aaquellos que empleen a personas sin contrato, al suprimir las indemnizaciones es-peciales que se obtenían en la justicia. otro componente clave es el Régimen de in-centivo a las Grandes inversiones (RiGi), el cual garantiza beneficios impositivos,aduaneros y cambiarios durante treinta años para los proyectos de inversión su-periores a los doscientos millones de dólares en sectores estratégicos comoenergía, minería, agroindustria y tecnología, profundizando el esquema de trans-ferencias al sector privado concentrado. asimismo, ofrece blindaje normativo alas empresas ante cambios legislativos futuros, estableciendo que las diferenciasse dirimirían en tribunales internacionales, usualmente favorables a los gruposeconómicos y desfavorables a los estados. esta iniciativa se articula con el capítuloenergético, en el que la normativa reduce al mínimo la intervención del estado, li-beraliza precios (hasta entonces regulados) y plantea una perspectiva de libre co-mercio. por último, otro factor importante fue la política de blanqueo de capitalescon amnistía fiscal, lo cual definió que los evasores fiscales podían blanquearcapitales no declarados sin pagar multas, siempre y cuando el dinero ingresado alsistema financiero argentino no saliera hasta el 31 de diciembre de 2025, estamedida involucró montos calculados en 31.000 millones de dólares. las facilidadesprevistas por la amnistía abrieron un debate en torno a las posibilidades delavado de dinero y proliferación de actividades ligadas al narcotráfico, preocupaciónincrementada por la sanción de la ley de inocencia fiscal (ley 27.799), dediciembre de 2025, que incentiva la exteriorización de activos no declarados, per-mitiendo depositar o utilizar hasta cien millones de pesos (unos 67.000 dólares)sin penalidades ni necesidad de explicar el origen de los fondos.a partir de este andamiaje, el gobierno de Milei avanzó en la ejecución delajuste fiscal más brutal de los últimos tiempos. en ese trayecto, impulsó unareducción de ministerios (de 18 a 9) y secretarías (de 106 a 54), a lo que se sumóla expulsión de trabajadores estatales que, según el centro de economía política
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argentina (cepa, 1/8/2025), superó en junio de 2025 los 54.000, equivalente aun 15,9% de la planta inicial, incluyendo un deterioro del salario real entre el 15%y el 25%, dependiendo del sector. el ataque al empleo público nacional puedeverse en otros aspectos, como la estigmatización realizada con el “examen de ido-neidad” obligatorio para los empleados administrativos, el cual incluía conocimientosno vinculados a la tarea realizada; de todos modos, su aprobación no evitó losdespidos masivos. además, el discurso del gobierno estigmatiza el trabajo estatalcontraponiéndolo con el empleo privado, en su visión antagónica de estado/mercado,identificando “privilegios” en el primero versus “mérito” en el segundo. estopuede verse explícitamente en el discurso presidencial durante la 143ª aperturade sesiones ordinarias del congreso cuando Milei (1/3/2025) planteó que“echamos a más de 40.000 empleados públicos, cuyos sueldos cargaban sobre lasya castigadas espaldas del sector privado”, luego buscó dar ejemplos de cierre deorganismos públicos que evidenciarían “la ridiculez del estado presente”.esta perspectiva ideológica quedó de manifiesto en la propia definición quedio Milei de su rol como presidente: “amo ser el topo dentro del estado. soy el quedestruye el estado desde adentro” (Redacción La Nación, 6/6/2024), planteandoque la reforma del estado debía ser emprendida por alguien que odiara tanto alestado como él. pero debe advertirse que el gobierno solo viene dinamitando ladimensión de protección social del estado, mientras fortalece su dimensióncoercitiva. esta mirada se fue materializando en distintos aspectos, como laeliminación y los recortes presupuestarios a numerosos programas sociales e ini-ciativas públicas para garantizar derechos, como puede verse en la eliminación dediversos programas en género y diversidad, como el programa promotorxs terri-toriales de Género y diversidad y el programa de Fortalecimiento para dispositivosterritoriales de protección integral para víctimas de violencia de género, que sedieron junto con el cierre del Ministerio de las Mujeres, Géneros y diversidad. asi-mismo, el ajuste abarcó las más diversas áreas, anuló muchos programas enmateria de cultura y niñez, eliminó el programa de promoción del Microcréditopara el desarrollo de la economía social, hasta los programas de asistencia poremergencias climáticas y catástrofes naturales. además, se desfinanciaron otroscomo el potenciar trabajo, reconvertido en Volver al trabajo, perdiendo el 53%de su valor real en un año, mientras que la Beca progresar perdió el 64,2% (serra,16/12/2024). todo esto se dio al mismo tiempo que se reforzó el anses y la
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transferencia por asignación universal por Hijo (auH), que aumentó por arribade la inflación, logrando una importante contención social.en materia de salud pública, el ajuste y desguace del estado nacional tambiénavanzó sin miramientos, involucrando miles de despidos, recortes presupuestarios yeliminación de programas. un ejemplo de esto son los recortes que dejaron casi in-movilizado el instituto nacional del cáncer, cercenando la entrega de medicamentosoncológicos que solo en el primer año provocó más de sesenta muertes, así como losrecortes en la dirección de Respuesta al ViH, its, Hepatitis Virales y tuberculosis,cuyo presupuesto fue recortado en un 76% (Redacción Perfil, 23/12/2024). también,a comienzos de 2026, se eliminó el programa nacional de cardiopatías congénitas, através del cual se les salvaba la vida a unos siete mil bebés cada año. a su vez, sesuspendió la distribución de insumos y programas de salud sexual y reproductiva,congelando fondos para campañas de inmunización, y se detuvo la entrega de anti-concepción de emergencia y medicamentos para la interrupción voluntaria delembarazo. otro hito se dio con las bajas masivas de pensiones para discapacidad, elrecorte presupuestario y la negativa de disponer los recursos para la emergenciaaprobada por el congreso. por otra parte, se eliminaron controles de precios sobrelos medicamentos, llevando a aumentos por encima del promedio inflacionario yafectando en particular a los adultos mayores, así, en marzo de 2025, “la canasta demedicamentos del paMi acumuló una inflación de 383,1% desde el triunfo de Milei:202,6 puntos porcentuales por encima del aumento de la jubilación mínima conbono en dicho periodo (+180,5%)” (cepa, 9/2/2025: 14). asimismo, se desregularonlos controles sobre los medicamentos desarrollados por los organismos públicos, locual tuvo como correlato el caso del fentanilo contaminado que dejó 124 muertos enla argentina en octubre de 2025. en esta línea, el gobierno exhibió una perspectivaantivacunas, con discursos escépticos sobre estas que venían cobrando fuerza tantoa nivel nacional como global desde la pandemia, a lo que sumó la eliminación o desfi-nanciamiento de las campañas de vacunación, llevando a la argentina al momento demenor cobertura en su historia reciente en las vacunas esenciales para niños y ado-lescentes, como es el caso de la triple viral (para sarampión, rubéola y paperas) quepasó de aplicarse en un 90% en 2019 a 46% en 2025 (según la sociedad argentinade pediatría), profundizando la tendencia a la baja. esta deriva regresiva tuvo como
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hito de resonancia internacional el retiro de la argentina de la organización Mundialde la salud, a partir de la crítica oficial a la gestión promovida durante la pandemia.3se puede encontrar un enfoque similar en relación con el ajuste aplicado eneducación, ciencia y tecnología. Ya durante el primer año de gobierno, la inversiónnacional en educación se desplomó en términos reales en más del 40%, el mayorrecorte en décadas solo por detrás de 1992 cuando el menemismo impulsó la pro-vincialización de gran parte del sistema educativo en el marco de las reformas es-tructurales (Redacción APFDigital, 17/10/2024). en términos generales, el ajustepuede graficarse en el descenso de la inversión en educación, con presupuestosque cayeron del 1,48% del pBi en 2023 al 0,91% en 2024 y 0,88% en 2025(curcio, alzú y sáenz Guillén, 2024). además, el presupuesto 2026 deroga elartículo que exigía destinar al menos el 6% del pBi a educación, entre nación y lasprovincias, implicando un retroceso en el financiamiento educativo. estos recortestuvieron un momento clave en el desfinanciamiento de las universidades públicas,con una caída real del presupuesto del 28,7% y de los salarios en un 30,6% (Fe-dun-ciicti, 2025). este fenómeno de desguace del sistema educativo, también seprofundizó en el sector científico y tecnológico, en el que el presupuesto de lafunción de ciencia y tecnología retrocedió un 42,8% en dos años en términosreales (epc, 9/1/2026). su impacto abarcó los organismos claves en distintas di-mensiones, por ejemplo, el desmantelamiento de la agencia nacional de promociónde la investigación, el desarrollo tecnológico y la innovación, con recortes del80% de sus fondos, desfinanciando diversas líneas e instrumentos como el Fondotecnológico argentino orientado a la innovación en segmentos de alta tecnología,entre otros. en el consejo nacional de investigaciones científicas y técnicas (co-nicet), tras dos años del gobierno de Milei, los salarios de investigadores, personalde apoyo y becarios perdieron 38 puntos en términos reales y la instituciónpadeció la mayor pérdida de puestos de trabajo, más de mil trabajadores sobreuna expulsión de cuatro mil investigadores de todo el sector público (epc,3/11/2025). si a esto le sumamos el ajuste, intervención y reestructuraciónregresiva sobre el instituto nacional de tecnología agropecuaria (inta) y el
3 el gobierno también dio aval al evento antivacunas titulado “¿Qué contienen realmente las vacunas?”;realizado en dependencias de la cámara de diputados de la nación por la diputada del pRo María inésQuiroz.
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instituto nacional de tecnología industrial (inti), podemos dar cuenta de que elgobierno avanza deliberadamente en un proceso de desmantelamiento del sistemacientífico y tecnológico nacional, que puede ser caracterizado como un “cientificidio”,el cual pone en riesgo un aspecto sensible para la soberanía y desarrollo nacional.en esta línea de ofensiva sobre el sistema público y las clases subalternas,podemos observar que un foco de ataque del gobierno argentino, desde susinicios, se ubicó sobre los jubilados. se calcula que el 19% del ajuste fiscal recayósobre las jubilaciones, durante 2024, con lo cual, sumado a la gravitación de los re-cortes en programas sociales (12%) y salarios (9%), podemos observar que el40% de la reducción interanual del gasto público primario en diciembre de 2024fue explicado por estas partidas (cuparo ortiz, 19/1/2025). en este camino, lasjubilaciones exhibieron pérdidas reales entre el15 y el 20%, afectando principalmentea los jubilados que cobran la mínima, que sufrieron también el congelamiento delbono compensatorio (congelado en $70.000). además del ajuste debe subrayarseque el gobierno ejerció y ejerce una represión cotidiana y brutal durante lasprotestas de los jubilados que cada miércoles se manifiestan frente al congreso.como señalamos, otra línea constitutiva del relanzamiento neoliberal es elretorno de las privatizaciones y el desfinanciamiento general de las empresaspúblicas. a partir de los acuerdos logrados en la ley de bases, el gobierno concretósu primera privatización con la venta de iMpsa, empresa productiva y tecnológicalocalizada en Mendoza, la cual pasó a manos de la estadounidense aRc energy. afines de 2025, el gobierno avanzó en la privatización de cuatro empresas hidroe-léctricas, piedra del Águila, el chocón-arroyito, alicurá y cerros colorados,localizadas en neuquén y Río negro, restringiendo el rol del estado en el controlde recursos estratégicos como la energía. en esta línea, actualmente se estáavanzando en la privatización parcial de nucleoeléctrica argentina, la empresaestatal de energía atómica, la cual presenta récords en producción energética ybalance financiero superavitario, desmitificando la preocupación oficial por lascuentas públicas y exponiendo una línea de entrega de los recursos estratégicosnacionales que permite interpretarlo como un nuevo avance del proceso de acu-mulación por desposesión. asimismo, se evidencia un desfinanciamiento efectivoen el conjunto de empresas estatales, a partir de menores transferencias y ejecuciónde inversión, expulsión de trabajadores (14% de despidos solo en 2024) y la
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orientación a que funcionen con mayores tarifas o a través de la búsqueda deinversión privada. en este camino, uno de los factores de la estrategia económica fue el retorno delas políticas de “tarifazo”. las tarifas de los principales servicios públicos presentaronun incremento acumulado de diciembre de 2023 a diciembre de 2025 del 561%,mientras que la inflación fue del 185% durante el mismo periodo, destacándoselos aumentos en transporte público (937%), gas natural (709%), agua (389%) yelectricidad (339%), según un estudio del instituto interdisciplinario de economíapolítica (iiep-uBa conicet) (Maza, 23/12/2025). esto se vincula a su vez conque, según el iiep (2025), el gobierno impulsó un recorte de los subsidios realesacumulado al 17 de diciembre 2025 del 43%, generando un impacto positivo enlas cuentas públicas pero regresivo en el costo de vida de las mayorías populares,así como en los sectores productivos.otro factor ligado con la radicalización del neoliberalismo se refiere al procesode apertura comercial y desregulación emprendido por el oficialismo. la desregulacióncomenzó ya en diciembre de 2023, con el reemplazo del sistema de importacionesde la República argentina (siRa) por el sistema estadístico de importaciones(sedi), el cambio del mecanismo de licencias y permisos de importación gestionadospor la secretaría de comercio por un sistema de declaración jurada anticipada sinautorización previa y la eliminación del sistema de licencias automáticas (la) y li-cencias no automáticas (lna), las cuales llegaron, previamente, a abarcar más dela mitad de las importaciones y requerían evaluación y autorización previa de lasecretaría de comercio (park et al., 2025). además, la apertura comercial seprofundizó apelando a numerosas reducciones arancelaria en distintos sectores(desde bienes de capital a electrodomésticos o juguetes), las facilidades paracompras por courier y bienes de consumo, los regímenes especiales para atraerinversión, como el RiGi, y fuertes recortes en retenciones a la agroindustria, quequedaron en el orden del 26% para el grano de soja y 24,6% para subproductos,del 9,5% para maíz y sorgo, girasol, al 5,5% y carne vacuna y aviar al 5%, entreotras, incluyendo medidas temporales de “retenciones cero” en 2025. esta combi-nación de políticas tiende a reforzar lógicas vinculadas al extractivismo, profundizala fragmentación del territorio y consolida la dependencia del país en la exportaciónde recursos naturales, profundizando el proceso de primarización económica y
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otorgando fuertes beneficios fiscales a los grandes grupos económicos, pero conpoca transferencia tecnológica o articulación productiva local, aspecto que podemosver en el caso del RiGi que, mientras ofrece importantes beneficios fiscales, solodemanda compras en el mercado interno del 20% para los proyectos presentados.además, los principales proyectos ligados a la megaminería abren el debate sobrelos impactos ambientales negativos que acarrean. esta reestructuración regresiva puede percibirse en la crisis de la actividad in-dustrial. en 2024 la combinación de la apertura importadora, la caída del consumointerno y las altas del interés derivaron en una fuerte caída de la industria; elíndice de producción industrial manufacturero (ipi manufacturero) terminó 2024con una baja acumulada de -9,4% interanual respecto de 2023, constituyendo a laargentina como el país con mayor caída a nivel mundial entre los 79 paísesrelevados por el organismo de la onu para el desarrollo industrial (lomagno,25/3/2025). este “industricidio” continuó en 2025, ya que según datos del indec(2025a) el ipi manufacturero presentó en noviembre de 2025 una nueva caída,del 8,7% con relación al año anterior, con pérdidas en casi todos los rubros y espe-cialmente profundas en los sectores textiles, prendas de vestir, cuero y calzado (-22,7%), automotores y otros equipos de transporte (-20,7%) y productos demetal, maquinaria y equipo (-18,2%). el proceso contractivo también afectó laconstrucción, la cual, en virtud de la caída de la actividad y el recorte brutal que elestado realizó en materia de obra pública y mantenimiento de infraestructura,acumuló una caída del -20,2% entre noviembre de 2023 y octubre de 2025, segúnel observatorio económico Regional urbano (oeRu, 2025).el deterioro productivo se enlaza con un deterioro en las condiciones laborales.según datos presentados por cepa (16/11/2025), entre noviembre de 2023 hastaagosto de 2025 se perdieron 19.164 empresas, es decir, casi treinta empresas pordía, al tiempo que se perdieron 276.624 puestos de trabajo registrados, afectandoprincipalmente los sectores de la administración pública, defensa y seguridadsocial, construcción, transporte y almacenamiento e industria manufacturera. asu vez, los indicadores de desocupación pasaron del 5,7% en el tercer trimestre de2023 al 6,6% en el mismo trimestre de 2025, poniendo en evidencia “el crecimientode la informalidad y del cuentapropismo de subsistencia, fenómenos que no soncapturados como desempleo por la metodología estadística pero que reflejan una
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profunda precarización” (cepa, 19/12/2025a: 12). en ese sentido, la creación deempleo estuvo dominada en un 85% por ocupaciones informales, llevando la tasade informalidad del 42,6% al 43,3% y consolidando una estructura laboralaltamente vulnerable (ibid).la contracara del deterioro productivo y social puede encontrarse en el avancedel proceso de financiarización, el cual tiende a cumplir un rol de apropiación yredistribución regresiva de los excedentes captados a partir del nuevo momentode acumulación por desposesión. tras la megadevaluación inicial, la políticacambiaria, primero con el crawling peg y luego con la “flotación” entre bandas,buscó dar previsibilidad al tipo de cambio, lo cual sumado a tasas de interés rela-tivamente altas y la desregulación del mercado financiero dio lugar a nuevosprocesos especulativos que llegaron a dar altos rendimientos en dólares. segúnseñala Manzanelli (2025), la nueva valorización financiera parece darse en cicloscortos, sin conseguir ingresos de endeudamiento masivos desde el exterior, ligadaal cambio de contexto internacional y al contexto restrictivo que dejaron el me-gaendeudamiento de Macri y la renegociación cortoplacista de alberto Fernández.la financiarización parece atraer recursos tanto del blanqueo de capitales, del su-perávit fiscal y de las distintas actividades económicas deprimidas por la crisisproductiva. Mientras que el nuevo endeudamiento externo se vincula principalmentecon los organismos financieros internacionales: el FMi con 20.000 millones dedólares (se desembolsaron 14.000 millones) y otros 22.000 millones negociadoscon el Banco Mundial (12.000 millones desembolsados) y el Bid (10.000 millones),de los cuales en la actualidad se estima que se han desembolsado cerca de 3000millones. los recursos ingresados parecen haberse destinado para el pago de losvencimientos de deuda, tanto de capital como de intereses, y para sanear cuentasdel BcRa (cambiando parte de la deuda intrasector público por deuda conorganismos internacionales). la apreciación cambiaria generada por el gobiernopasada la primera devaluación y el fin del “cepo” al dólar, liberando parcialmentesu compra y venta, parece jugar por ahora como un aliciente para retornar de lasposiciones en pesos utilizadas para aprovechar las relativamente altas tasas deinterés, pero pende como amenaza la posibilidad de dolarizar las carteras yfugarlas al exterior, ante un cambio de panorama, como usualmente culminan losciclos especulativos, atentando contra las reservas (las cuales en 2025 continúan
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bajas, siendo negativas en términos netos) y el valor de la moneda local (quepodría realimentar un aumento de precios). la estrategia económica al mismo tiempo que descarga un brutal ajuste yavanza sobre el desmantelamiento de las capacidades estatales y estratégicas delpaís logra cumplir con dos objetivos demandados por los organismos financierosinternacionales, los cuales, amplificados por el aval de los principales medios decomunicación, permiten sostener una importante adhesión al gobierno, inclusodentro de sectores sociales afectados. el primero es la reconstrucción de dospilares de estabilidad macroeconómica: el superávit comercial y el superávit fiscal.la argentina presentó como resultado de su comercio exterior en 2024 “unsuperávit de usd 18.899 millones, cuando en 2023 se había registrado un déficitde usd 6.925 millones” (cei, 2025: 2), tendencia que continuó para 2025, aunquecon menor intensidad. sin embargo, debe señalarse que “durante el tercer trimestrede 2025, la cuenta corriente registró un déficit de usd 1581 millones, en contrastecon el superávit de usd 891 millones observado en el mismo trimestre del año an-terior” (indec, 2025b). por su parte, ya en 2024 el gobierno alcanzó no solo el su-perávit fiscal primario, sino también financiero, por primera vez desde 2010, delorden del 0,3% del pBi. según cepa (19/12/2025b), en noviembre 2025 seconstató un superávit fiscal primario del sector público nacional de $2,13 billonesy un superávit financiero de $0,60 billones, tras el pago de intereses de deuda por$1,53 billones.4 esto se vincula con que el proceso de ajuste sobre el gasto públicose consolida, evidenciando ese mes una reducción real del 35,2% en el gasto totalrespecto al mismo periodo de 2023, con fuertes recortes en las partidas destinadasa prestaciones sociales, universidades y obra pública, entre otros, compensandoasí la caída de los ingresos del 16% (cepa, 19/12/2025b), los cuales desciendenen virtud de las reducciones impositivas en bienes personales, ganancias y derechosde exportación (retenciones), evidenciando mecanismos de transferencia deingresos en la composición del gasto y los ingresos públicos. esto se vincula con lanaturaleza regresiva de la reforma impositiva emprendida por el gobierno, por un
4 cepa advierte que “este cálculo no contempla la capitalización de intereses de los títulos públicos enpesos. si se incluyen únicamente los intereses capitalizados en lecap, Boncap y duales (el mismo mesalcanzaron $2,65 billones), el resultado financiero pasaría a ser deficitario por $2,05 billones”(19/12/2025b: 3).
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lado, redujo numerosos impuestos, principalmente favoreciendo a los sectoresminoritarios de más altos recursos, por ejemplo con la rebaja de impuestos aautos de lujo o la reforma a los bienes personales, buscando una reducciónimpositiva general que unifique paulatinamente el impuesto (hasta llegar a solo el0,25% en 2027), de forma que elimine las diferentes categorías (por las quequienes tenían mayores bienes pagaban una mayor alícuota, yendo del 0,50% al1,50%) y eliminando la mayor carga sobre la tenencia de bienes en el exterior (enrelación con los bienes en territorio nacional), haciéndolo todavía más regresivo eincluso habilitando una posibilidad de pago anticipado que lleva al mínimo elpago de dicho impuesto. Mientras que, por otro lado, mediante el decreto 652/2024se repuso el impuesto de ganancia para la cuarta categoría que afecta a lostrabajadores y que había sido eliminado por la gestión anterior, volviendo a gravara un millón de personas; también se incrementó el peso tributario a las categoríasmás bajas del monotributo. el principal logro exhibido por el gobierno de Milei se vincula con el procesode estabilización de precios, el cual presenta una tensión perdurable entre supotencia hegemónica y los endebles pilares sobre los cuales se erige. previo a laasunción de Milei, la argentina venía evidenciando una espiral inflacionaria quealcanzó el 160,9% interanual en noviembre de 2023, con una inflación mensualdel 12,8%. con la llegada de Milei y la megadevaluación aplicada, el ipc saltó al25,5% mensual en diciembre de 2023, terminando en 211,4% anual y manteniéndosea valores altos en los primeros meses del año, pero logrando luego reduccionespaulatinas hasta llegar al 2,7% mensual en diciembre de 2024 con una inflaciónacumulada del 117,4% en dicho año. esta evolución relativamente estable sesostuvo durante 2025, con valores mensuales que llegaron a su mínimo de 1,5%en mayo y volvieron a incrementarse hasta el 2,8% en diciembre, cerrando el añocon una inflación del 31,5%, la más baja en los últimos ocho años. esta dinámicacontiene la potencia hegemónica de haber puesto coto a la espiral inflacionariaanterior, teniendo en cuenta que como señala Bonnet (2008)5 para el análisis delos procesos inflacionarios agudos, el deterioro en los ingresos populares que
5 a pesar de las distancias, entendemos que esta reflexión que Bonnet construye para analizar el procesohiperinflacionario, que funcionó como antesala de las reformas estructurales del menemismo, es unaporte para interpretar el presente.
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conlleva y la pérdida de referencia de la moneda y su capacidad de reserva devalor constituyen momentos de disciplinamiento social y sientan las bases para laconformación de una nueva hegemonía que consigue, con discurso antiinflacionarioy políticas efectivas, afincarse. parte de esta potencia se traduce en el sostenimientodel apoyo de sectores afectados por las políticas económicas del gobierno entérminos de ingresos y derechos, en la medida en que, como señalaba aronskind(2001), las repercusiones políticas y sociales que tienen este tipo de procesos sesopesan a partir de una profunda aversión a la inflación y el deseo de estabilidad,esto crea las condiciones para la aceptación pública de medidas drásticas para en-frentar la crisis y predispone la admisión de políticas que de otro modo nohubieran sido toleradas. sin embargo, la estabilidad de precios lograda (que no deja de ubicar igualmentea la argentina entre los seis países con mayor inflación a nivel mundial) descansasobre pilares endebles. esto refiere a que el gobierno ha utilizado para limitar laevolución de precios una serie de anclas, como el tipo de cambio relativamenteapreciado, que requiere ingentes masas de dólares para ser sostenida dificultando alBcRa la acumulación de reservas, dilapidando recursos provenientes del superávitcomercial, el blanqueo de capitales y el endeudamiento. además, debe resaltarse elrol jugado por estados unidos como gestor de salvataje de última instancia (a cambiode pérdida de soberanía), como aquel realizado durante las elecciones de 2025.asimismo, la estabilidad se vincula con el sostenimiento de tasas de interés lo sufi-cientemente altas como para incentivar el carry trade, abonando a los procesos deespeculación financiera que podrían derivar en mayor fuga de capitales ante uncambio de escenario y que tienen un impacto negativo en las actividades productivasy el nivel de endeudamiento. la otra ancla central está ligada al deprimido salarioreal que conlleva una baja en el consumo popular, visible en el desplome de lascompras en supermercados y bienes básicos como carne y leche. esto se liga a que elsuperávit fiscal se basa en el deterioro profundo de jubilaciones, salarios, partidassociales, obra pública, entre otros, es decir, presenta una tensión en relación con lacapacidad de tolerancia de los agredidos por el nuevo esquema de relanzamientoneoliberal para asumir los costos de las transferencias regresivas de recursos quesostienen la ecuación de la política oficial. 
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por otra parte, el paso del estancamiento económico de 2024, con contracciónde -1,7% del pBi, al más auspicioso crecimiento en 2025 (4,5% anual del pBi pro-yectado) está asociado principalmente al desempeño de los sectores exportadores,mientras que los sectores ligados al mercado interno siguen fuertemente deprimidospor la caída del poder adquisitivo, abriendo interrogantes sobre el desempeño dela economía en los próximos años. interrogantes también presentes sobre lamagnitud de la estabilización de precios en la medida en que, como señala cepa(28/12/2025), existen cuestionamientos metodológicos sobre la medición de losíndices de precios y de la pobreza realizados por el indec durante el gobierno deMilei, ya que, por ejemplo, el ipc utiliza una canasta de consumo desactualizada(con datos de 2004/2005), lo que genera una subestimación de los aumentos enservicios y transporte (que en ese entonces se encontraban en valores bajos confuerte subvención estatal). esta subestimación también impacta en la medición dela pobreza, a lo que se suman cambios metodológicos que “introducidos en la epHmejoraron la captación de ingresos no laborales previamente subregistrados, es-pecialmente en los deciles más bajos” (cepa, 28/12/2025: 27). de este modo, sibien la estabilización de precios permitió reducir la pobreza, la subestimación delregistro de los gastos y la sobreestimación de los ingresos generan una controversiasobre la comparabilidad de las series, poniendo en dudas, por ejemplo, que losíndices de pobreza e indigencia hayan descendido del 41,7% y 11,9% en elsegundo semestre de 2023 al 31,6% y 6,9%, respectivamente, en el primersemestre de 2025, fenómeno que contrasta con la caída del consumo popular ycon el hecho de que en “noviembre de 2023 y agosto de 2025, el salario mínimoacumuló una caída del 32%” (apFd, 10/10/2025), quedando por debajo del 2001.por último, debemos señalar que el gobierno de Milei viene desplegando unaestrategia que combina coerción y consenso. la estrategia de construcción deconsensos opera en distintos niveles. uno puede denominarse el “consenso deldólar barato” que da estabilidad en el horizonte por el lado de los precios, y searticula con un consenso orientado al empresariado y sectores de altos ingresos,en que el carry trade les permite a diversos actores, aun si pierden en términos deactividad productiva, buscar rentabilidad a partir del precio y rendimiento deactivos financieros en dólares. esto se vincula con la articulación de demandas delas principales corporaciones empresarias del país en materia de reforma laboral,fiscal y tributaria, entre otras, que le garantizan tanto un fuerte blindaje mediático
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como también la adhesión de grupos empresariales que comparten la agenda querestringe derechos a las mayorías, más allá de que los desempeños negativos afectana sectores del empresariado, visible en los cierres de empresas y el ejercicio negativode la inversión extranjera directa. esto va en línea con la “batalla cultural” quedespliega el oficialismo, librando una contienda contra el pensamiento crítico, lasinstituciones de universidad, ciencia y tecnología, promoviendo las “ideas de lalibertad” ligadas al trío individualismo-libre mercado-meritocracia, con la proliferaciónde discursos de odio que culpabilizan al pobre por su condición mientras enaltecen alos multimillonarios; y todo esto articulado con estrategias de contención, como elaumento real de recursos a la asignación universal por Hijo, junto con la estabilizaciónde precios para contener el descontento social y sostener la expectativa de buenaparte de la población, que ya fue preparada ideológicamente por las usinas delbloque de poder bajo la consigna del autosacrificio necesario para “alcanzar la luz alfinal del túnel”. asimismo, el esquema de ajuste brutal no cierra sin represión y crimi-nalización de la protesta social, que tuvo como hitos el protocolo “antipiquetes” y lacotidiana represión por el reclamo de los jubilados, mientras se impulsan reformasinstitucionales que incluyen la posibilidad detención y espionaje sin orden judicialpor parte de los servicios de inteligencia, según el decreto 941/2025, en la línea dedarle más poder y presupuesto a la side, y utilizarla para la persecución interna,dando aire a la estrategia neofascista. esto se da en contextos de continuidad del
lawfare, visible en el ritmo político que adquiere la actividad judicial y su concentraciónsobre dirigentes opositores, como el caso de cristina Fernández de Kirchner, entrevarios otros. asimismo, se enlaza con el ejercicio de una pedagogía de la crueldadpalpable en la quita de medicamentos a pacientes oncológicos y de pensiones a dis-capacitados o en las toneladas de alimentos retenidos por el Ministerio de capitalHumano pudriéndose en galpones en vez de ser enviados a los comedores populares,entre otros sucesos. a su vez, la reactivación de la protesta social, a partir de losmúltiples focos de agresión que abre el gobierno y los endebles pilares de larecuperación macroeconómica, mantiene un escenario dinámico y abierto en el quela posibilidad de cambiar las relaciones de fuerzas depende tanto de la capacidad deresistencia de los agredidos como de la posibilidad de rearticular un proyectoalternativo que conquiste la adhesión de las mayorías populares.
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Reflexiones finales: radicalización neoliberal, neofascismo de periferia y resistencianos propusimos analizar el surgimiento, triunfo y gestión del gobierno deJavier Milei desde un enfoque que articula distintas dimensiones y escalas deanálisis. Yendo de lo general a lo particular y de la escala internacional a lanacional, identificamos un nudo histórico caracterizado por la crisis civilizatoriadel capitalismo, en sus dimensiones energética, alimentaria, ecológica, económica,social y política, que se articula con el proceso de transición geopolítica, de unestado de relaciones de fuerzas definido por la unipolaridad que tenía a estadosunidos y su bloque aliado como hegemónicos hacia un escenario más multipolarque incluye el ascenso de china y las potencias emergentes de los BRics+, poniendoen disputa diversos modos y lógicas de producción y distribución del excedente.asimismo, observamos cómo estas tendencias se entreveran con el desarrollode la guerra de posiciones en américa latina, la cual presenta un ritmo de oleadaspopulares y contraoleadas reaccionarias en tensión. identificamos cuatro periodosen los que se plasman los cambios en las relaciones de fuerzas, primero con lacrisis del orden neoliberal y la configuración del bloque popular latinoamericano,yendo al solapamiento de tendencias con el avance de la integración regional au-tónoma y el inicio de la contraofensiva imperialista, para alcanzar un tercermomento de restauración neoliberal y neoconservadora, cuyos límites habilitó larecomposición del bloque popular para una nueva ola. esto nos lleva al momentoactual, el interregno que se debate entre la ola popular y la contraoleada cuyaforma entrelaza procesos de radicalización neoliberal y tendencias neofascistas.en un mundo cuyo orden internacional colapsa y las clases dominantes hipercon-centradas cobran forma de oligarquías tecnofinancieras, en que el 1% acaparamás riqueza que el 99% de abajo, la democracia ya no parece ser prioridad comoforma de legitimar la dominación y desde el corazón de las potencias occidentalesse ejercita una pedagogía de la crueldad, en una cruzada antipopular y antiderechos,que convalida el genocidio y ya no disimula su estrategia de acumulación por des-posesión, ya sea por medios económicos o simplemente por las relaciones defuerzas militares, ejemplificado desde Gaza a Venezuela, o en el interior de estadosunidos con el sistema de secuestro y expulsión de las fuerzas de choque antiinmi-gración y el tendal de violencia desatado en dicho país.
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una reflexión que podemos arriesgar es que el neofascismo, que avanza en lospaíses centrales como en estados unidos bajo el gobierno de trump, exhibetendencias proteccionistas propias del retroceso geopolítico, del cual toma nota laprincipal potencia imperial y relanza la doctrina Monroe con nuevo corolariopara reconcentrar fuerzas en el dominio del “patio trasero”, buscando controlarsus gobiernos y recursos para consolidar su nueva posición global, no ya de único
hegemónico, sino de primus inter pares. de este modo, el neofascismo centralprecisa de neofascismos de periferia, como el ejercitado por Milei en la argentina,dispuestos a alinearse servilmente con la estrategia norteamericana y a entregarlos recursos estratégicos y la soberanía nacional. por eso el proceso actual encarnaun capítulo de radicalización, el cual tuvo como antesala necesaria la restauraciónneoliberal de Macri y llega tras la deriva regresiva y el naufragio del gobierno dealberto Fernández.el escenario de la disputa hegemónica fue variando en este último periodo. lapandemia alteró las formas de sociabilidad, dando auge al capitalismo de plataformay la vinculación a través de redes sociales. en ese marco, las lógicas de modelizacióny privatización de la identidad impulsadas por las plataformas se fueron articulandocon el avance de nociones individualistas y autoritarias que encontraron terrenofértil en el aislamiento pandémico y fueron dando formas a nuevos tipos desubjetividad. en este trayecto, el surgimiento y triunfo de Milei estuvo dado por sucapacidad de empalmar con el malestar social, darle sentido y cauce para forjar unanueva fuerza de ultraderecha cuyo ascenso meteórico le permitió pasar de flamantediputado en 2021 a presidente de la nación en 2023. como resultado de unaacumulación de largos años de fracasos de las principales fuerzas políticas, lalibertad avanza logró radicalizar un conjunto de nociones de corte neoliberal y con-servadoras que ya venían avanzando en amplias franjas de la población (Balsa,2024), posicionarse en el lugar de la rebeldía con una prédica libertaria anti-estadoque profundiza la tríada individualismo-meritocracia-ética empresarial, y aprovechael disciplinamiento ideológico del “autosacrificio” y la “luz al final del túnel”, junto conla proliferación de los discursos de odio y de castigo a los culpables, los cuales sebuscan siempre entre la misma clase trabajadora, construyendo antinomias del estilotrabajadores del sector privado versus trabajadores estatales, o el odio al asistido y laculpabilización al pobre de su condición.
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esta narrativa cobró forma concreta en la estrategia económica que viene des-plegando el gobierno, desatando en su “trabajo de crisis” el ajuste más brutal delas últimas décadas, en una evocación reivindicativa a los años 90, así como a ladictadura, repensada como una “guerra” con “excesos”, empalmando con eldeterioro democrático general, el lawfare y la represión de la protesta social. lascaracterísticas y alcances del ajuste y la reforma del estado hablan de un procesode desmantelamiento de sus dimensiones de protección social, y sus capacidadesestratégicas tanto en materia de intervención y regulación económica como en ladestrucción del sistema de educación, ciencia y tecnología, la asfixia al sistema desalud pública y la contracción de los ingresos directos e indirectos orientados a lasclases subalternas, con jubilaciones y salarios deteriorados. esto se da junto conun retorno de las privatizaciones, negociadas en la ley de bases, que avanzan paramarcar un nuevo momento de acumulación por desposesión, entregando patrimoniopúblico y recursos estratégicos al gran capital transnacional.la radicalización neoliberal no viene con grandes novedades. Genera nichos deganancias y rentas extraordinarias para las empresas de servicios vía tarifazo,para los especuladores a través de la financiarización y el carry trade, y para losexportadores de materias primas y manufacturas de bajo valor agregado,consolidando el carácter dependiente de la argentina en la división del trabajo in-ternacional. como contraparte, la apertura importadora, las altas tasas de interésrelativas y la caída del consumo por la compresión del salario real, van delineandouna crisis industrial con miles de fábricas cerradas y pérdida de empleo formal,con mayores niveles de precarización e informalidad laboral. la combinación de“industricidio” y “cientificidio” marca la deriva regresiva de la época, junto con lapulverización de las capacidades estratégicas del estado nacional. Mientras que laquita de impuestos a las minorías más poderosas y la recarga tributaria sobre lostrabajadores va estableciendo el ritmo de la nueva “estabilidad”. el gobiernoexhibe como éxito el freno a la espiral inflacionaria, basada en reconstruir elsuperávit fiscal y comercial, bajo pilares sumamente endebles y una contabilidadque subestima aumentos siderales en tarifas y sobreestima los ingresos popularesmediante maniobras metodológicas controversiales que permiten mostrar índicescada vez más alejados de la realidad social que manifiestan el desplome delconsumo popular, el salario mínimo y las jubilaciones.
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en este complejo escenario, el gobierno despliega una audaz estrategia decoerción y consenso, blindada por el apoyo del bloque de poder en sus dimensionesmediáticas, judiciales y empresariales, que hace mella en la construcción de sub-jetividad y permite sostener hasta el momento altos índices de aval social. Mientrasdespliega su “batalla cultural” en variados territorios, incluyendo el virtual,descarga sobre los opositores y sectores en lucha una creciente represión estatal.así, al “estado mínimo” en la dimensión económica y social, se le agrega siempreun “estado máximo” en la represión y criminalización de la protesta social, con vo-luminosas partidas presupuestarias para seguridad e inteligencia que contrastancon el veto perpetuo a la emergencia en discapacidad y en educación universita-ria.como reflexión final, podemos sostener que la argentina pareciera estar tran-sitando el interregno gramsciano, cuando lo nuevo no termina de nacer y lo viejono termina de morir, ese claroscuro donde germinan los monstruos. pero en cadaataque sobre los ingresos y derechos populares se levanta una acción de resistencia.por ahora, el movimiento popular parece disperso, con dificultades para articulartodas las luchas en una misma estrategia y pasar de la fase defensiva de lasrelaciones de fuerzas a una fase ofensiva. esto dependerá no solo de la capacidadde los agredidos de desplegar las luchas reivindicativas, sino de articularlas yconstituir una alternativa política superadora de las experiencias anteriores, querecoja sus logros y pueda realizar una autocrítica aún pendiente, de la derivaregresiva y del camino que selló la derrota y habilitó el giro a la derecha. untrayecto que supere el internismo y el oportunismo y se asiente en acuerdospolíticos y programáticos para reconstruir un proyecto de transformación socialque alinee a la argentina con el avance hacia el mundo multipolar, nos incluya enlos BRics+, recupere la integración regional autónoma, reconstruya la soberanía ylas capacidades estratégicas y defina un camino de desarrollo y emancipaciónsobre la base de la construcción de poder popular.
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Resumenla transición energética global ha intensificado la demanda de recursos estratégicos(como el cobre, situando a los andes centrales (chile, perú y argentina)) que concen-tran las reservas mundiales, en el núcleo de una disputa geopolítica entre china y es-tados unidos. en este escenario, las unidades subestatales adquieren centralidad comoactores paradiplomáticos capaces de intervenir en la geopolítica de dichos recursos.este artículo examina cómo la política internacional subnacional de la provincia argen-tina de san Juan, entre 2018 y 2024, fue condicionada por el ejercicio de la diplomaciaeconómica de ambas potencias y en un marco de dependencia estratégica. el estudioconcluye que san Juan profundizó vínculos unilaterales con china, sin enfrentar pre-siones significativas de estados unidos.  
Palabras clave: cobre - dependencia estratégica - transición energética - diplomacia económica
Abstract
Subnational actors and the geopolitics of copper: San Juan (Argentina) between China and the
United States, 2018–2024the global energy transition has intensified the demand for strategic resources(such as copper, placing the central andes (chile, peru, and argentina)—which holdthe world's reserves—at the core of a geopolitical dispute between china and the uni-ted states). in this scenario, substate units acquire centrality as paradiplomatic actorscapable of intervening in the geopolitics of these resources. this article examines howthe subnational international policy of the argentine province of san Juan, between2018 and 2024, was conditioned by the exercise of both powers' economic diplomacywithin a framework of strategic dependence. the study concludes that san Juan dee-pened unilateral ties with china without facing significant pressure from the unitedstates.
Keywords:  copper − strategic dependence − energy transition − economic diplomacy
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Introducciónl a disputa geopolítica y económica entre estados unidos y china viene acom-pañada por una condición de dependencia estratégica entre esas potenciasy, asimismo, de china hacia américa latina, en la medida en que se trata depaíses que poseen recursos estratégicos (Fagaburu y Rampinini, 2026). esto intensificael ejercicio de la diplomacia económica china hacia los países latinoamericanos, en elmarco de la transición energética corporativa, orientada a reducir emisiones degases de efecto invernadero y asegurar el acceso a energías renovables, e impulsauna creciente demanda de minerales estratégicos como el cobre (sturman et al.,2022). de esta manera, se promueve la idea de un crecimiento verde ilimitado,impulsado por corporaciones transnacionales, que consolida hegemonías y redes depoder y la concentración de riqueza bajo un modelo de consumo en expansión(Bertinat y chemes, 2022; Barberón y colombo, 2024).actualmente, la región andina latinoamericana (chile, perú y argentina)concentra el 47,7% de las reservas mundiales de cobre. esta realidad la sitúacomo un espacio clave, ya sea directa o indirectamente, en la disputa geopolíticaentre ambas potencias, que solo poseen el 4,6% (china) y el 5,6% (estadosunidos) de las reservas. chile es el principal proveedor, con el 21% de las reservasglobales a diciembre de 2023, mientras que la argentina, aunque con unaparticipación menor (7,2%), adquiere una relevancia creciente en el plano regionaldebido al potencial de sus proyectos mineros (prensa Ministerio de Minería,2/2/2024).en el marco de la intensificación de la competencia política, económica y tec-nológica entre estados unidos y china, la política exterior argentina del gobiernode alberto Fernández adoptó una postura pragmática con una lógica de conveniencia(Zhao, 2019; de santibañes, 2021; Russell y tokatlian, 2024). como indica Míguez(2024), dicho posicionamiento se vio condicionado por la persistente restricción
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externa derivada de los compromisos financieros con el Fondo Monetario interna-cional, lo que motivó un acercamiento táctico hacia Washington. paralelamente, elgobierno nacional argentino buscó sostener y profundizar los lazos con chinacomo vía alternativa para sortear dificultades económicas, especialmente en lorelativo al acceso a financiamiento e inversiones. la provincia de san Juan emerge como un actor subnacional que intentacapitalizar las oportunidades que ofrece este escenario, pues a través del ejerciciode la paradiplomacia busca proyectarse internacionalmente como un territorioatractivo para la radicación de inversiones productivas, particularmente en sectoresestratégicos como la minería. no obstante, su accionar enfrenta importantesdesafíos vinculados con las presiones y condicionamientos derivados de la com-petencia entre estados unidos y china, lo que complejiza el ejercicio de la políticainternacional subnacional.el artículo se estructura en tres partes. luego de esta introducción, el primerapartado detalla la estrategia metodológica utilizada y el segundo analiza cómo sedesarrolló la diplomacia económica china y estadounidense en relación con laindustria cuprífera argentina durante el período 2018-2024. por último, se explicala forma en la que la política internacional subnacional de san Juan se ha entrelazadocon la política exterior argentina en torno al sector minero y su importanciarelativa en el mercado global del cobre. Finalmente, las conclusiones resaltanprincipalmente que la política internacional subnacional de san Juan no tuvo in-fluencias significativas por la implementación de la diplomacia económica esta-dounidense y estuvo orientada a fortalecer el relacionamiento con china.
Estrategia metodológica y guía conceptualel artículo explica de qué manera la política internacional subnacional de laprovincia argentina de san Juan es influenciada por el ejercicio de la diplomaciaeconómica de china y estados unidos en el marco de una dependencia estratégicay la disputa geopolítica por recursos estratégicos, durante el período 2018-2024.este recorte temporal responde a la intensificación de la trade war (guerracomercial) entre las potencias (Fajgelbaum y Khandelwal, 2022).
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en primer lugar, la dependencia estratégica alude a “la situación en que unanación depende en un alto grado de la importación de materias primas clavespara su economía, especialmente en lo que respecta a industrias estratégicasasociadas con la seguridad nacional del país” (Muñoz, 1978: 79). se vincula conun nuevo esquema de dependencia que opera sobre la vieja lógica centro/periferia,pero en un grado sectorial y a escala subnacional o local (saxe-Fernańdez, 2009).en segundo lugar, la diplomacia económica es entendida conceptualmente enel marco de la variable internacional de la dependencia estratégica, es “el uso demedios políticos como forma de ejercer influencia en las negociaciones internacionalescon el objetivo de mejorar la prosperidad económica nacional y el uso de medioseconómicos como forma de ejercer influencia para aumentar la estabilidad políticade la nación” (okano-Heijmans, 2011: 18). como ilustra el cuadro 1, el estudio deokano-Heijmans enfatiza cinco formas no excluyentes que utilizan los estadospara ejercerla: diplomacia comercial, de inversiones, financiera, incentivos ysanciones. en estos términos, los aportes de Blinder y Vila seoane (2023) sostienenque las presiones internacionales de los países centrales sobre los periféricossuelen involucrar el uso de:- encuadre coercitivo: estados unidos realiza una amenaza de que si argentinano abandona su intención de cooperar o asociarse con china o si no cancela elproyecto de cooperación en curso, este país padecerá consecuencias negativasde diversa índole en su vínculo bilateral (Kerr (2010), citado en Blinder yseoane, 2023).- engaño: se presenta en el tipo de evaluación tecnológica que estados unidosrealiza sobre la cooperación sino-argentina, para convencer al país de que elproyecto o inversión no debería realizarse (carson (2010), citado en idem).- Hostigamiento diplomático: cuando estados unidos tiene como objetivocomunicarle a la argentina su argumento con un encuadre coercitivo y/o engañode forma reiterada y sostenida en el tiempo por todos los canales diplomáticosposibles y en diferentes niveles de su burocracia estatal. el objetivo es transmitirla prioridad que estados unidos le asigna a que la argentina finalice o que nisiquiera inicie un proyecto de cooperación con china o concrete inversiones enel sector minero de cobre (idem).
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- diplomacia pública mediada: cuando busca potenciar su presión sobre laargentina al comunicar su argumento contra la cooperación o inversión chinade forma pública y por medios de comunicación, con el objetivo de influir en laopinión pública de la ciudadanía argentina (entman (2008), citado en idem.).- sanciones económicas y financieras: para las empresas y otras organizacionesde la argentina y/o de china vinculadas con la industria cuprífera, para impedir

Cuadro 1. 
Diplomacia económica

Fuente: elaboración propia sobre la base de Okano-Heijmans (2011) y Blinder y Vila Seoane (2023)

Tipo de
diplomacia Objetivo principal Herramientas/medios

utilizados Ejemplo típico

Comercial
Promover
exportaciones/import
aciones estratégicas

Acuerdos comerciales,
promoción de
productos, apertura de
mercados. Presiones
internacionales

Tratados de libre
comercio,
participación
organizaciones
multilaterales

De inversiones

Atraer inversión
extranjera directa y
proteger inversiones
nacionales en el
exterior

Misiones
empresariales,
acuerdos bilaterales de
inversión. Presiones
internacionales

Misiones oficiales con
empresarios

Financiera
Influir en flujos
financieros
internacionales

Préstamos,
cooperación técnica,
bancos de desarrollo

Fondo Monetario
Internacional, Banco
Interamericano de
Desarrollo, Banco
Asiático de Inversión
en Infraestructura

De incentivos
Ganar apoyo político
mediante beneficios
económicos

Donaciones,
condonación de deuda,
créditos blandos,
cooperación científico-
tecnológica. Presiones
internacionales

Cooperación
internacional
condicionada al
alineamiento político

De sanciones Castigar o disuadir
conductas adversas

Embargos, restricciones
comerciales o
financieras

Sanciones comerciales
o financieras de
Estados Unidos a Irán o
Rusia
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y/o dificultar su proyecto de cooperación. los objetivos puntuales pueden variar,como impedir el acceso a la provisión del mineral de estados unidos o dificultarlos medios de pago de argentina y china (peksen (2019), citado en idem.).en tercer lugar, el concepto de paradiplomacia enmarca la gestión internacionalsubnacional. la primera es entendida como:
la participación de los gobiernos no centrales en las relaciones internacionales, através del establecimiento de contactos permanentes o ad hoc con entidadespúblicas o privadas extranjeras, con el propósito de promover diversos aspectossocioeconómicos o culturales, así como cualquier otra dimensión exterior de suspropias competencias constitucionales. (cornago, 2001: 2)la segunda se comprende como los mecanismos y capacidades para implementarla política internacional subnacional, incluyendo el aprovechamiento de los recursosterritoriales, la articulación de los actores locales y su vinculación con otrosactores y la organización de los gobiernos subnacionales (calvento, 2016).en particular, la política internacional subnacional alude a “la decisión políticay la herramienta pública de los gobiernos locales que se ocupa de impulsar lainserción internacional, a través de una estrategia y objetivos tendientes aaprovechar, articuladamente, las oportunidades del contexto exterior con las ne-cesidades del territorio” (ibid.: 307). se distingue entre el relacionamientoinstitucional internacional (relaciones bilaterales y multilaterales) y el posicionamientointernacional (de forma unilateral relacionadas a promover el comercio exterior yel marketing de ciudades), dimensiones que perfilan la paradiplomacia de cadaprovincia (calvento y Rolandi, 2021).esta investigación posee una estrategia metodológica de tipo cualitativa e in-terpretativa de estudio de caso centrado en la provincia de san Juan, ya que seconsidera como un actor clave que aprovecha dicha disputa a favor del logro desus intereses económicos locales, buscando en la situación de dependenciaestratégica mineral y energética de los países desarrollados una oportunidad paramejorar el acceso a grandes inversiones, desarrollar las economías regionales eincentivar el empleo formal, entre otras variables para propulsar el crecimiento
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económico de sus territorio. asimismo, el caso de san Juan es emblemático porquees donde se concentra la mayoría de los proyectos en cartera de cobre y se ubica elúnico proyecto minero, conocido como la ortiga, en el que participa una empresachina desde 2020. en primer lugar, se realizó una revisión de artículos científicos, libros y notasperiodísticas sobre la minería cuprífera, vinculados a mecanismos de diplomaciaeconómica china y estadounidense en el sector. en segundo lugar, se analizaronindicadores, como la producción anual de cobre de mina por país, el consumomundial y las proyecciones para 2030, construidos con los datos provistos en do-cumentos oficiales de la comisión chilena del cobre (cocHilco), el consejoMinero de chile, el servicio Geológico de estados unidos (usGs, por sus siglas eninglés), entre otras fuentes. este trabajo continua la línea de investigación presentada en Fagaburu yRampinini (2026), la extiende y profundiza en el área de la política internacionalsubnacional de san Juan. para esto se utilizó la metodología del estudio de calventoy di Meglio (2023) con referencia al índice de participación internacionalsubnacional, que identifica tres dimensiones de análisis:- unilateral. se relaciona con los intereses económico-comerciales de la unidadsubestatal, contemplando instrumentos locales que promueven el comercioexterior y el marketing de ciudades, a los fines de lograr un posicionamiento es-tratégico con una efectiva imagen territorial.- Bilateral. en vínculo con estrategias político-institucionales, se alude a diferentesacuerdos de cooperación internacional celebrados entre ciudades o regiones(como los hermanamientos de ciudades) y entre ciudades e instituciones u or-ganismos internacionales, motivados por estrechar lazos de amistad, solidaridady confianza mutua.- Multilateral. las estrategias multilaterales se manifiestan en general vía redesregionales y/o globales a partir de relaciones horizontales, conformadas entreentidades similares sin jerarquía, y cuentan con un alto margen de flexibilidadque les permite promocionar los intereses locales en sistemas político-institucionales superiores.
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estas dimensiones ayudan a identificar “la existencia de estas estrategias y nosu intensidad o valorizar de manera diferente a las dimensiones, por juzgar quetodas son necesarias para una inserción internacional efectiva y diversificada”(calvento y carcedo (2016), citadas en calvento y di Meglio, 2023: 99). como con-secuencia se identificas tres tipos de internacionalización:- Baja. se presenta un accionar limitado y restringido, con la posible ausencia deestrategias internacionales formalmente estructuradas; estas suelen ser unidi-mensionales y carecen de una dirección clara, registrándose únicamente expe-riencias puntuales y de corta duración.- intermedia. el gobierno adopta un enfoque sectorial, enfocándose principalmenteen dos dimensiones de la paradiplomacia.- alta. se abarcan todas las dimensiones de la política internacional, reflejando unenfoque integral con capacidad para operar de manera coordinada, mostrandouna proyección internacional sólida y diversificada (idem).adicionalmente, se comparó el uso de encuadres coercitivos, engaño, hostigamientodiplomático, diplomacia publica mediada y sanciones por parte de china, siguiendola estrategia metodológica de okano-Heijmans (2011) y Blinder y Vila seoane(2023). los datos utilizados fueron recolectados de comunicados de prensa deembajadas y de distintos organismos públicos, como por ejemplo, gobiernos pro-vinciales argentinos, sus organismos vinculados con el sector minero y discursosde funcionarios públicos.también se identificaron los capitales involucrados en proyectos minerosactuales, utilizando datos del sistema de información abierta a la comunidadsobre la actividad Minera en argentina (siacaM) provistos por la secretaría deMinería. se buscó, además, identificar las empresas vinculadas con estos proyectos,con el objetivo de analizar su comportamiento en el comercio exterior en relacióncon la diplomacia comercial, a través de las estadísticas del sistema de consultade comercio exterior del instituto nacional de estadística y censos (indec).paralelamente, se realizaron tres entrevistas semiestructuradas a actores clave:1) el 8 de mayo de 2025, a quien fuera ministro de Minería de san Juan durante el
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período 2019-2023, 2) el 14 de mayo de 2025, al presidente del instituto provincialde exploraciones y explotaciones Mineras (ipeeM) durante el periodo 2020-2025, previamente a cargo de la dirección técnica de políticas Mineras entre2018 y 2020 y 3) el 16 de mayo de 2025, a la actual diputada nacional porcatamarca desde diciembre de 2023, quien además se desempeñó como secretarianacional en la secretaría de Minería de la nación entre 2021 y 2023 y fue ministraprovincial del Ministerio de Minería de catamarca durante 2020 y 2021. el período de análisis se circunscribe a los años 2018-2024, comenzando conel inicio de la primera guerra comercial abierta entre estados unidos y china ycoincidiendo con la finalización de la presidencia de alberto Fernández en laargentina y el primer año del nuevo gobierno de Javier Milei. estos hechos,vinculados a nuevos incentivos y presiones internacionales, evidencian un cambiode tendencia en la diplomacia económica de ambas potencias hacia argentina, locual permite anticipar posibles efectos sobre la política internacional subnacionalde la provincia de san Juan.
El cobre como vector de diplomacia económica en San Juan: 

encrucijadas estratégicas
Estrategias unilaterales para el posicionamiento internacional y 
diplomacia comercial, financiera y de inversiones la argentina cuenta con veintitrés proyectos de cobre como mineral principal,de los cuales quince se concentran en la provincia de san Juan, cinco de estos seencuentran en exploración inicial y seis en avanzada, en este último grupo sedestaca la ortiga (prensa Ministerio de Minería, 2/2/2024). si bien san Juan nojuega actualmente un rol activo en términos de producción y exportaciones decobre, al realizar un mapa de las inversiones en la industria cuprífera, es dedestacar la alta concentración de estas en territorio sanjuanino. según datos delMinisterio de economía, actualmente Jujuy posee el único proyecto que produce yexporta cobre, denominado Martín Bronce, que comenzó a producir cobre demina en 2024 a través de la empresa jujeña Mom Mining (MoM) sRl.1 Martín

1 argentina no exportaba cobre desde 2018, cuando catamarca fue protagonista con envíos a españa yalemania. san Juan, por su parte, no realiza exportaciones del mineral desde 2009, enfocando su comercioexterior en el oro.
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Bronce posee una inversión inicial de cinco millones de dólares y ya exporta cercade 400 toneladas métricas (tm) a chile con una ley promedio del 5%, donde elcobre se termina de procesar concentrado en la planta serranías, una plantamodelo a nivel global con un proceso de lixiviación que se procesa con tecnologíamodular y totalmente automatizada, y lo exporta principalmente a china (Redacción
Iquique Hoy, 8/9/2022; Redacción panorama Minero, 12/3/2024).la argentina es por el momento un importador neto de cobre, mientras quechile es uno de los principales exportadores a nivel global, especialmente a china.se presenta una incipiente triangulación comercial. la argentina comenzó aexportar cobre de mina (concentrado de cobre) a chile en 2024, pero viene im-portando cobre refinado chileno (cátodos de cobre, cobre electrolítico) parasatisfacer la demanda para la fabricación de cable y autopartes y, asimismo, chileexporta cobre de mina y refinado a china (inti, 2024; Redacción MiningPress,8/1/2025).con relación a la diplomacia comercial y financiera, aunque el swap no es unmecanismo de pago directo de exportaciones de cobre, sí permite que chile ychina tengan una red financiera más flexible y segura, que beneficia sobre todo elcomercio bilateral minero y la estabilidad macroeconómica chilena.2 si bien por laventa de cobre a china, chile obtiene dólares estadounidenses, el país asiático haoptado por desarrollar su comercio bilateral principalmente en yuanes. conrespecto a la argentina, el país también posee un swap, que en mayo de 2023 lepermitió pagar con yuanes más de usd 1040 millones correspondientes a impor-taciones provenientes del país asiático (do Rosario, 2023).la argentina accedió a un desembolso de usd 7500 millones del FondoMonetario internacional (FMi), de los cuales destinó una parte para reembolsar alBanco popular de china, pago que se realizó en yuanes, utilizando recursos del
swap. se utilizaron aproximadamente usd 1700 millones para cumplir con venci-mientos del FMi, evitando así el uso de reservas en dólares del Banco central de laRepública argentina (Ministerio de economía, 2023b). paralelamente, tantoargentina como chile son miembros del Banco asiático de inversión en infraestructura
2 chile mantiene un swap con china cuyo acuerdo original fue firmado en mayo de 2015 y renovado enagosto de 2021.
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(Baii) en estrecha relación con nueva Ruta de la seda (solo argentina se habíaunido oficialmente en 2022), lo cual les permite acceder a nuevas fuentes de fi-nanciamiento y participar en proyectos de conectividad e infraestructura.en cuanto a inversiones extranjeras, se destaca que los capitales canadiensesdominan la minería sanjuanina, en primer lugar motivadas por encontrar oro yplata (de más fácil explotación, refinación y procesamiento que el cobre).3 las em-presas chinas tienen una presencia acotada, destacándose en Veladero y la ortiga,mientras que las inversiones estadounidenses, hacia fines de 2023, solo estabanpresentes en un proyecto de oro en esa provincia. en conclusión, en el período comprendido entre 2018 y 2024, la política inter-nacional subnacional de san Juan no fue afectada directamente por la diplomaciacomercial, financiera y de inversiones ejercida por china y por estados unidos. ladimensión unilateral de esta política estuvo más bien orientada a promover unposicionamiento estratégico de la industria cuprífera de la provincia en el medianoplazo, abriendo espacios para desarrollar las estrategias bilaterales, como seexaminará a continuación.
Incentivos y estrategias bilaterales, relacionamiento institucional internacionaldesde el año 2017, argentina buscó apoyo de inversiones chinas para desarrollarproyectos de cobre que representaban reservas de cincuenta y tres millones detm. el subsecretario de desarrollo Minero encabezó una misión a china parapresentar frente a funcionarios, empresarios y bancos inversores los principalesproyectos de cobre en estado de exploración avanzada y de factibilidad, los que seestimaba que requerían de inversiones iniciales por aproximadamente usd 15.000millones, la mayoría se concentraba en proyectos en san Juan (energía y negocios,2017). como parte de la misión, también participaron nuevamente de la Feria
3 de acuerdo con las personas entrevistadas, las empresas privadas que llegaron al país desde 1993, trasla promulgación de la ley de inversiones Mineras, buscaban explotar los yacimientos de oro y plata,dados sus bajos costos de operación en comparación a otros minerales. sin embargo, con el tiempo sedescubrió que si realizaban pozos a más de mil metros de profundidad, se podían encontrar con impor-tantes depósitos de cobre dependiendo de la zona.
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china Mining (uno de los eventos mineros más importantes del mundo), luego deque en la participación en el año 2016 dejara sus frutos. en 2017 la empresaestatal shandong Gold se asoció con la canadiense Barrick al adquirir el 50% de lamina “Veladero” en san Juan (productora de oro), con un desembolso inicial deusd 960 millones, y en el año 2020, suscribe otro contrato de exploración conBarrick para “la ortiga”, con un desembolso para actividades exploratoriasestimado en usd 6,5 millones de dólares, y tendría una duración de cinco años.el proyecto la ortiga ha sido adjudicado distintas veces desde 1993 sin lograrresultados concluyentes, pues si las empresas privadas consideraban que elyacimiento no era rentable económicamente terminaban por abandonar el proyecto,como lo hizo la empresa estadounidense narrow en 2009 o la empresa estatalchina Metalurgical Group corporation (Mcc) posteriormente.los vínculos entre san Juan y actores públicos y privados de china se fortalecieron,ganando una confianza mutua, a partir de la exposición en la Feria china Miningde 2016, donde funcionarios y empresarios de la provincia de shandong conocieronla oferta económica sanjuanina y se interesaron tanto en la industria minera, al re-conocer el potencial cuprífero de san Juan, como en otros productos que satisfaganla demanda de la gran cantidad de población china, como vinos, aceitunas yaceites, entre otros (Gobierno de san Juan, 2018).san Juan fue nuevamente protagonista en la edición 2019 de la Feria chinaMining, tras la firma de dos acuerdos: 1) un Memorándum para el fortalecimientode intercambios amistosos entre la provincia de Henan de china y la provincia desan Juan y 2) un acta de Hermanamiento con la provincia de shandon de china(cámara Minera de san Juan, 2019). el fortalecimiento de las relaciones subnacionalesquedaba en el marco de la firma del acuerdo de cooperación en el ámbito de lageología y la minería, suscrito por el subsecretario de política Minera de la nacióny el Viceministro de Recursos naturales de china (embajada en china. Repúblicaargentina, 2019).por un lado, el Memorándum con Henan estipulaba las bases para desarrollara nivel subnacional “intercambios y cooperaciones áreas tales como: economía,comercio, inversión mutua, minería, humanismo, sobre todo en los aspectos de



agricultura modernizada, energía limpia, ciudades inteligentes, ciencia, tecnología,educación, etc., para el desarrollo y la prosperidad común” (Montenegro, 2019).por su lado, el acta con shandong formaba parte del paquete de actividades delgobernador sanjuanino, a los fines de incentivar mayores inversiones de losdirectivos de shandong Gold, además de promover la cooperación en materiaagrícola, comercial y minera (Ámbito, 2019). todo el proceso de licitaciones sin resultados específicos duró una décadaaproximadamente, hasta que en el año 2020 se aprueba la propuesta de trabajo ycomienza una etapa avanzada de exploración de “la ortiga”. a diciembre de 2023,junto a este proyecto, también recibió inversión china un proyecto en la provinciade Jujuy, controlada por Hanaq Group desde 2021, proyecto de cobre, plomo yplata, siendo este último el principal mineral. además, Hanaq y JeMse (empresade energiá y Mineriá jujenã), firmaron un acuerdo por el cual se iniciaríanactividades de exploración en la Mina aguiliri (Ministerio de economía argentina,2023). en 2021, san Juan volvió a participar de la Feria china Mining y, en calidad de“socios estratégicos integrales”, la argentina y china se comprometieron a fortalecerla cooperación en energía y minería, además de ampliar la colaboración eninversión y financiamiento, y nuevos campos como el aeroespacial, las comunicaciones,la antártida y los océanos (cMsJ, 3/11/2021). en este sentido, la argentinaformaliza su ingreso a la iniciativa de la Franja y la Ruta en 2022 y, al mismotiempo, se crea el consejo Federal de Relaciones exteriores y comercio internacional,a los fines de articular institucionalmente provincia-estado federal en este contextode auge de relaciones diplomáticas sino-argentinas (Juste, 21/8/2024).Hacia finales de 2023, los países firmaron un acta en la que se ratificó el com-promiso de seguir fortaleciendo la cooperación en ciencia y tecnología en minería,tras la celebración de la iX Reunión de comisión Mixta en ciencia y tecnología y laiV Reunión de la subcomisión de ciencia y tecnología de la comisión permanente(Mincyt, 8/8/2023). en este sentido, representantes de la empresa Hua liamMining se reunieron con el gobernador de san Juan para evaluar las posibilidadesde explotación de litio en zonas cercanas a la capital (prensa Ministerio de Minería,24/11/2023).
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en conclusión, la dimensión bilateral de la política internacional subnacionalsanjuanina estuvo orientada a celebrar convenios de cooperación internacional ybilateral con china que no solo fortalecieron los vínculos de confianza, de amistady solidaridad entre la provincia y los actores chinos (provincias y empresasestatales), sino que también fomentaron ese posicionamiento estratégico mencionadoen el apartado anterior y la promoción, en un futuro cercano, de san Juan como unproveedor de cobre en los flujos de comercio exterior minero.en particular, el relacionamiento institucional internacional con china vinculadoal proyecto la ortiga se desarrolló sin interferencias significativas por presionesinternacionales estadounidenses. entre 2018 y 2023, san Juan mantuvo un vínculobilateral sostenido con china en torno a la industria cuprífera, el cual se mantuvoinalterado, principalmente debido a la limitada aplicación de mecanismos de di-plomacia económica por parte de estados unidos en este ámbito. a partir de2024, estados unidos intensificó su interés en el sector minero argentino tras laasunción del nuevo gobierno de Javier Milei y la aprobación del Régimen deincentivo a las Grandes inversiones (RiGi). en ese marco, se firmó un Memorándumde entendimiento para fomentar inversiones en minería, con especial foco en ellitio. según la Bolsa de comercio de Rosario, china ya había invertido cerca deusd 3400 millones en proyectos de “oro blanco” en Jujuy, salta y catamarca, loque llevó a estados unidos a redoblar sus esfuerzos para no perder terreno en ladisputa por minerales críticos (Redacción Ámbito, 23/8/2024). de hecho, ya enjulio de ese mismo año, la cámara de comercio de estados unidos había iniciadocontactos con autoridades de san Juan, anticipando su interés en el desarrollominero de la provincia (cMsJ, 29/7/2024).la diplomacia económica más activa de estados unidos a partir de 2024, semanifiesta no solo en un refuerzo de los incentivos para revitalizar su industriaminera interna, sino también promoviendo alianzas estratégicas como la deMinerals security partnership junto con la unión europea, con el objetivo deasegurar el acceso a minerales críticos y fortalecer su posición en el mercadoeuropeo (abeldo, 4/7/2022; swanson, 25/5/2023). en este contexto, el gobiernode Milei ha mostrado señales de alineamiento con los intereses norteamericanosy, asimismo, en mayo de 2024, los gobernadores de san Juan, catamarca, salta yJujuy firmaron el acuerdo por la Mesa interprovincial del cobre junto con el
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secretario de Minería de la nación, comprometiéndose a fomentar una mineríasustentable como eje de la economía circular (tejero, 23/5/2024). sin embargo,iniciativas como el Memorándum firmado en el marco del RiGi generan diversaspreocupaciones vinculadas con una posible profundización de la dependenciaeconómica, del endeudamiento externo, los riesgos significativos para la saludhumana y el cuidado del medio ambiente (Rikap, 28/6/2024).con respecto a la dimensión multilateral, se evidencia que la política internacionalsubnacional de san Juan fue limitada, pero en abril de 2022 se firmó el acta de ad-hesión a la Red iberoamericana de Gobiernos y ciudades circulares, con laintención de potenciar oportunidades de desarrollo de la economía circularvinculada con la industria cuprífera. según datos la international copper studyGroup (icsG), el reciclaje de cobre representa una alternativa significativamentemás eficiente desde el punto de vista energético y reduce los costos energéticos.el cobre reciclado mantiene las mismas propiedades físico-químicas que el extraídodirectamente de los yacimientos, lo que garantiza su funcionalidad en diversasaplicaciones industriales y tecnológicas (icsG, 2024).
Sanciones y presiones internacionales en el marco de la disputa geopolíticadesde 2018, cuando la administración de donald trump desató la primerguerra comercial abierta con china, impuso aranceles del 25% a una amplia gamade productos chinos, incluyendo cobre y sus derivados (lingotes, barras de alambre,cátodos y secciones de cátodos, entre otros productos de cobre refinado) comoparte de una estrategia para reducir el déficit comercial con china, quien como re-presalia implementó aranceles del 25% a más de 300 productos estadounidenses,incluyendo chatarras de cobre, por ejemplo; y realiza una denuncia formal ante laorganización Mundial del comercio (oMc) (Wong y chipman Koty, 15/1/2019).asimismo, el departamento de comercio de estados unidos también agregaba acuarenta y cuatro entidades chinas a su lista de control de exportaciones que re-presentaban un “riesgo significativo” para la seguridad nacional.la escalada de aranceles siguió en 2019, se establecieron aranceles específicospara ciertos productos de cobre originarios de china, alcanzando en octubre hastaun 30% adicional sobre el arancel base y al mismos tiempo trump invitaba a las
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empresas estadounidenses que evalúen una alternativa a producir en china queincluya el traslado de la producción a su país (Redacción BBC News Mundo,24/8/2019). a pesar de esto, había excluido de la lista de productos aquellos vin-culados con tierras raras, ya que depende para su suministro de cerca de un 80%de importaciones de china, pero el país asiático impuso tarifas entre el 5% y el10% a más de cinco mil productos norteamericanos, incluyendo el comercio detierras raras (Redacción Minería en línea, 27/9/2018).en este contexto, mientras que la industria cuprífera argentina no sufría direc-tamente los efectos de esta disputa, las exportaciones de cobre de chile a estadosunidos se beneficiaban de un acceso preferencial sin aranceles gracias al tratadode libre comercio vigente desde 2004. en enero de 2020, las potencias suscribieronun acuerdo comercial que vino a suavizar la trade war iniciada dos años antes,pero la tendencia al alza del precio internacional del cobre sigue hasta la actualidad,pues esto se vincula principalmente, por un lado, con las expectativas de un altocrecimiento de la demanda de cobre y sus derivados -en especial del mercado chi-no- por encima de la capacidad de producción mundial y, por otro, con laacumulación de cobre y recursos estratégicos por parte de china, intenciónanunciada en el último plan quinquenal 2021-2025 (Villafranca serrano, 4/2/2025).la industria cuprífera argentina se vio al margen de las sanciones y presionesinternacionales en el marco de la trade war y la disputa geopolítica entre china enel período 2018-2024. pero, como se analizó ut supra, tras un rol más ofensivo dela diplomacia económica estadounidense, que se vincula a un nuevo recrudecimientode la disputa entre las potencias, las presiones internacionales estadounidensescomienzan a cambiar durante 2023, manifestando un nuevo rol en las relacionescon la argentina en 2024.a mediados de 2023, se incrementó el hostigamiento diplomático, pues lagenerala laura Richardson, en calidad de comandante del comando sur, había ex-presado en diversas ocasiones su preocupación por la creciente influencia dechina en américa latina, por ejemplo:- durante su intervención ante la cámara de Representantes de estados unidosen marzo de 2023, Richardson señaló que china “continúa expandiendo su
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influencia económica, diplomática, tecnológica, informativa y militar” en américalatina, utilizando “prácticas de inversión depredadoras” que pueden manipulara los gobiernos locales (Redacción Prensa Mercosur, 11/3/2023).- en un evento del atlantic council -un think tank (laboratorio de ideas) conestrechos lazos con la otan- habló de “la importancia de américa latina”y destacó el triángulo del litio, zona estratégica que comparten argentina, Boliviay chile (Redacción BAE Negocios, 9/3/2023).- en noviembre de 2023, durante una charla con estudiantes en la universidad in-ternacional de Florida, la generala destacó la “presión agresiva” de las inversioneschinas en la extracción de recursos naturales en la región, como el cobre, cues-tionando las intenciones detrás de estas inversiones (esquivada, 2/11/2023).en el transcurso de 2023 también se intensificaron las presiones estadounidensesa través de la diplomacia pública mediada. principalmente, vinculadas, por unlado, con la dependencia comercial, pues la argentina mantiene un déficit comercialcon china desde hace quince años, acumulando más de usd 75.000 milloneshasta 2023, situación que refleja un comercio asimétrico, con exportaciones deproductos primarios como soja y carne, y, por otro lado, con las crecientesinversiones chinas que pondrían en riesgo la soberanía nacional y la seguridad re-gional, como la estación espacial en la patagonia y la extracción de minerales es-tratégicos, como el litio y cobre (Redacción La Nueva, 4/10/2024).en 2024, el hostigamiento diplomático siguió (Manetto y Galarraga Gortázar,18/11/2024). asimismo alcanzó un récord histórico de déficit comercial globalde usd 1,2 billones, de los cuales china representaba casi el 25% (Malacalza,12/4/2025). la disputa geopolítica ya no es solo económica, sino también política,desde la perspectiva estadounidense también está amenazada la seguridad nacional.en este escenario, se palpitaba el riesgo de que el gobierno de trump fije arancelesadicionales a las importaciones de cobre, siendo sus mayores proveedores chile,canadá, perú, congo y México. por otro lado, china es el actor más importantepara las exportaciones de chile y perú, representando más del 50% de susmercados; asimismo, estados unidos representa una parte mucho más pequeña yno presentaría un cambio tan notable en los ingresos de ambos países, si es queestados unidos fuese a imponer un arancel.
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Finalmente, si bien dado que la argentina no es de los principales proveedoresde cobre del mercado estadounidense -pues reactivó la exportación de cobre en2024 a través del proyecto jujeño Martín Bronce, vendiéndole a chile cobre demina-, posibles sanciones y presiones futuras podrían comprometer el potencialde exportación de la industria cuprífera argentina hacia estados unidos, ya que deacuerdo con los datos del informe de potencial de desarrollo Minero de la cámaraargentina de empresas Mineras (caeM), la argentina podría posicionarse dentrodel top five de productores de cobre a nivel global en 2030 y satisfacer parte de lademanda estadounidense, ya que los principales proyectos cupríferos argentinosdemandan inversiones del orden de los usd 17.000 millones y, trabajando amáxima capacidad, arrojarían unos 1,2 millones tm al año, con el potencial deexportar cerca de doce millones de dólares en 2030.
Dependencia estratégica. Acaparadores y el rol de San Juan como posible proveedor
¿Cómo se incrusta San Juan en la política exterior argentina? Necesidades para
poder proveerla política internacional subnacional sanjuanina se ha desarrollado en el marcode una postura moderadamente equidistante respecto de la política exteriornacional durante el período bajo análisis (de santibañes, 2021; Busso, 2022). noobstante, se observa una inclinación estratégica hacia la construcción de vínculoscon china, en mayor medida que con estados unidos.en este escenario, la estrategia paradiplomática de san Juan estuvo orientada aposicionarse internacionalmente como un actor con capacidades para establecery fortalecer vínculos con contrapartes públicas y privadas extranjeras. esta acciónresponde tanto a una lógica de visibilización global como a una motivación econó-mica-comercial, con el objetivo de atraer inversiones productivas e incentivar lasexportaciones provinciales. sin embargo, dicha estrategia se implementó en unescenario de escaza articulación multinivel atravesada por dos principales debates:el modelo de gestión y nacionalización del recurso y el sistema de rentas.según las personas entrevistadas, las políticas de desarrollo minero a nivelnacional fueron escazas, y fue inexistente la articulación con las provincias, lo cual
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se identifica como uno de los principales problemas a solucionar para fortalecer laminería argentina de recursos estratégicos como parte de un plan de desarrollonacional y proyectar la industria cuprífera en la actual geopolítica mineral. a pesarde esto, san Juan participó activamente en la formulación del plan estratégico para eldesarrollo Minero argentino (pedMa), presentado en diciembre de 2021. este plandefinió cuatro ejes centrales (minería inclusiva, minería ambientalmente sostenible,minería competitiva y minería integrada) que también ofrecen directrices para laproyección internacional del sector. los ejes se vinculan con la necesidad de generarprocesos de innovación que mejoren la productividad de los recursos y conservencondiciones favorables para la atracción y permanencia de las inversiones.el modelo de gestión actual, con una baja regulación estatal y mínimaparticipación del gobierno nacional, se constituye como un desafío, pero tambiénpermite a las provincias argentinas gestionar sus propios recursos naturales, deacuerdo al artículo 124 incorporado en la reforma de la constitución argentina de1994. si bien adoptan el código de Minería de la nación, las provincias puedendictar normas regulatorias locales para aspectos técnicos, concesiones, derechosy obligaciones de la explotación minera, como es el caso de san Juan a través delipeeM. de acuerdo a esto, la orientación de la estrategia paradiplomática fueposible gracias al modelo de gestión vigente.en cuanto al sistema de rentas, a pesar de que los recursos naturales pertenecena las provincias, el código Minero establece que las provincias pueden percibir hastael 3% del valor de boca de mina en concepto de regalías mineras. ante esto, lasprovincias acudieron a diversas estrategias, como la creación de empresas mineraspúblicas provinciales u otro tipo de instituciones que actúan como privados (como elipeeM en san Juan), vinculándose a las empresas extranjeras interesadas en explotarlos proyectos con un mínimo porcentaje de inversión, que les permite quedarse conuna parte de lo producido para exportar de forma directa.como consecuencia, este análisis demuestra que la política internacional subnacionalde san Juan durante 2018 y 2024 se incrusta en la política exterior argentina deforma alineada y contingente a los intereses nacionales de la industria cuprífera,plasmados a través del pedMa, y acudiendo a acciones paradiplomáticas para su in-ternacionalización con apoyo del ipeeM, especialmente con china dados los intereses
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a nivel nacional. en un escenario global que se perfila hacía una globalización geoe-conómicamente fragmentada (Malacalza, 12/4/2025), la provincia sanjuanina seperfila como un actor clave para lograr una mejor posición de argentina en elmercado global como proveedor de cobre de mina y/o refinado, a través de la acu-mulación de capacidades y experiencias como actor paradiplomático.
¿De qué manera se inserta Argentina, y particularmente San Juan, en el mercado
mundial de cobre?el mapeo realizado del mercado mundial de cobre permite identificar roles di-ferenciados de distintos grupos de países y examinar la importancia relativa de laargentina y san Juan dentro de este. en 2023, china, europa y estados unidosconcentraron el 77% de la demanda mundial de cobre refinado, con un volumentotal superior a los veinticinco millones tm. china lideró el consumo global con14,8 millones tm, equivalente al 57,26% del total, manteniendo esta posición do-minante durante todo el período 2018-2024. europa, por su parte, representó el13,48% de la demanda, mientras que, aunque figura entre los principales consu-midores, solo alcanzó el 6,36%, una cifra considerablemente menor en comparacióncon china.como ilustra el gráfico 1, en 2023, estados unidos se consolidó como uno de losprincipales importadores de manufacturas de cobre provenientes de china junto aeuropa, mientras que este último se posicionó como uno de los mayores compradoresde cobre de mina a nivel global (junto a estados unidos y Japón), abasteciéndosefundamentalmente desde chile. paralelamente, china figura entre los principalesproductores de cobre fundido y refinado a nivel mundial (Ministerio de economíaargentina, 2023). estos actores centrales adoptan una estrategia de aseguramientode recursos que, en el caso de china, está caracterizada por un comportamiento aca-parador orientado a garantizar el suministro de este mineral estratégico paraindustrias clave y la modernización de sus redes eléctricas. en este sentido, elacceso estable a yacimientos de cobre representa para china una condición necesariapara sostener el desarrollo de sectores industriales críticos en el marco de latransición energética global y fortalecer su competitividad económica y tecnológicarespecto de estados unidos (Fagaburu y Rampinini, 2026). 
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en cuanto a la producción minera, el gráfico 1 ilustra que chile se consolidócomo el principal productor mundial de cobre de mina en 2023, con aproximadamente5,2 millones tm, equivalentes al 23,92% del total global. le siguió perú con unaparticipación del 11,32%. en el caso argentino, la producción de cobre se encuentrainactiva desde el cierre del yacimiento de la alumbrera en 2018, debido a la caídade los precios internacionales, el agotamiento de reservas económicamente viablesy un entorno macroeconómico desfavorable para la inversión extranjera directa,según indica el informe argentina productiva 2030 (Ministerio de economíaargentina, 2023). sin embargo, en los últimos años se ha reactivado el interés porlos yacimientos nacionales, lo que ha propiciado el surgimiento de nuevasinversiones, como se detallará más adelante.

Gráfico 1.
Producción/demanda de cobre de mina y refinado en 2023, según países

Notas: (*) producción: según datos de Cochilco, en Fagaburu y Rampinini (2026); (**) demanda: 1) de cobre de
mina según HS 2603.00 de UN Comtrade, unidad KG convertido a tm; 2) de cobre refinado según HS 7403.00 de

UN Comtrade, unidad KG convertido a tm.
Fuente: elaboración propia
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se manifiesta una creciente brecha de dependencia estratégica, en la que chinaemerge como el actor más vulnerable en términos de abastecimiento de cobre demina (Fagaburu y Rampinini, 2026). su elevada demanda responde a la necesidadde expandir su infraestructura, fortalecer la capacidad de generación eólica ysolar y sostener el crecimiento de su industria automotriz eléctrica. esta estrategiano solo persigue fines de industrialización interna, sino que también buscaconsolidar su liderazgo tecnológico global, especialmente en el mercado europeo,en el contexto de la transición hacia energías limpias (dietz, 2023; téllez Ramírez,2024).en este sentido, se pueden distinguir roles diferenciados en distintos gruposde países. por un lado, se encuentran aquellos que compiten por el acceso a los re-cursos estratégicos, como china y estados unidos, actores que no solo buscan sa-tisfacer sus necesidades domésticas, sino también consolidar ventajas en la disputahegemónica global. por otro lado, se ubican los países poseedores de grandesreservas de cobre, cuya estructura de oferta presenta un grado considerable defragmentación (Fagaburu y Rampinini, 2026).chile y perú son actualmente los únicos productores de relevancia global, ysolo chile cuenta con una empresa estatal en el sector. en contraste, la argentina,aunque aún no participa activamente en la producción, posee un potencialsignificativo y enfrenta la oportunidad estratégica de posicionarse como un actorrelevante en el escenario global, aprovechando la creciente dependencia del cobrepor parte de las principales potencias.
Llegando a la actualidada principios de 2025, la disputa geopolítica se encuentra en pleno auge. enabril, estados unidos aplicó específicamente un arancel del 34% a las importacioneschinas y, como respuesta, china no solo impuso aranceles equivalentes del 34% atodas las importaciones desde estados unidos, sino que también anunciórestricciones a la exportación de imanes de tierras raras y metales pesadoscríticos. la decisión golpea sectores estratégicos estadounidenses y el propioconsumo doméstico: energías limpias (turbinas eólicas, vehículos eléctricos),defensa (drones, robots, misiles, sistemas de guiado) y electrónica de consumo(Bradsher, 14/4/2025).
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china controla cerca del 90% del comercio global de estos minerales; comoparte del contraataque, también incorporó dieciséis nuevas empresas estadounidensesa su lista de control de exportaciones –la mayoría ligadas con los sectores dedefensa, aeroespacial, inteligencia artificial, vigilancia y contrataciones guberna-mentales– y presentó una queja formal ante la oMc. en respuesta, el 7 de abriltrump escaló drásticamente el conflicto al elevar los aranceles a un 125%, que sesuma al 20% vigente desde principios de marzo del corriente año en el marco dela lucha contra el tráfico de fentanilo, acusando a china de intransigencia y aban-donando cualquier estrategia de presión gradual. simultáneamente, concedió unaprórroga de noventa días a los demás países (Redacción Infobae, 14/4/2025).en abril, pekín intensificó su contraofensiva al imponer aranceles de hasta84%, ampliar la lista de empresas estadounidenses de defensa bajo control, emitiradvertencias oficiales a sus ciudadanos sobre los riesgos de viajar allí y convocarde urgencia al politburó del partido comunista para coordinar la respuestaestratégica. a mediados de abril, los aranceles impuestos por trump llegaron al245% para algunos productos chinos, china reactivó su reclamo en la oMc yrespaldó una reunión informal en el consejo de seguridad para debatir sobre losefectos desestabilizadores de la paz global de estas medidas de comercio exterior(Redacción Página/12, 3/4/2025; Redacción Perfil, 15/4/2025). en este contexto,aumentaron las presiones internacionales sobre la argentina y su vínculo conchina, por ejemplo, el secretario del tesoro estadounidense sugirió que la argentinadebería desligarse del swap financiero con china y no dio garantías de que sereduzcan los aranceles del 10% y 25% que la gestión de trump aplicó a losproductos argentinos exportados (Redacción Perfil, 17/4/2025).la coyuntura internacional actual, marcada por un posible desacoplamientocomercial entre china y estados unidos, presenta implicancias relevantes para laindustria cuprífera global y, en particular, para argentina. un eventual escenariode desaceleración económica mundial derivado de este desacoplamiento podríaimpactar negativamente en las proyecciones de inversión previstas para el sectorcuprífero argentino en el mediano plazo. sin embargo, dicho efecto contractivopodría atenuarse si alguna de las dos potencias asume un rol estratégico en elimpulso de inversiones en el país, posibilidad que cobra fuerza tras el descubrimiento,en mayo de 2025, de que el yacimiento Filo del sol se ubica entre los diez mayores
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del mundo, con más de doce millones tm de cobre medido, además de decenas demillones de onzas de oro y plata (Redacción La Nación, 5/5/2025).el yacimiento Filo del sol, junto con Josemaría, son operados actualmente porla empresa Vicuña, una sociedad compuesta en partes iguales por la canadienselundin Mining y la australiana BHp. dada la creciente importancia geoestratégicadel yacimiento, cabe destacar que su extensión también alcanza la región chilenade atacama. en este contexto, tanto la argentina como la provincia de san Juandeberán reconsiderar con celeridad sus estrategias de atracción de inversiones yrelacionamiento internacional, a fin de no quedar rezagadas frente a los intereseschilenos, pero también son las propias empresas las que buscan asociaciones, siconsideran que el yacimiento tiene una importancia económica y es redituableinvertir más capital. las exportaciones de cobre del proyecto Martín Bronce no se ven afectadas porla actual trade war. aunque trump impuso aranceles del 10% a las importacionesde chile en abril de 2025, el cobre y otros productos clave quedaron exentos, pre-servando la competitividad chilena (Redacción Infobae, 16/4/2025). perú recibióun trato similar, mientras que países como china y la República democrática delcongo fueron gravados con aranceles significativamente más altos (solomon ycambero, 9/4/2025). 
De la combinación conceptual nacen nuevas reflexionesde acuerdo con el análisis realizado, que combina los conceptos de diplomaciaeconómica, presiones internacionales y dependencia estratégica, se infiere queexiste una emergente doble triangulación de dependencia estratégica asimétricaque condiciona las decisiones de política internacional subnacional de san Juan,en el marco de la disputa geoeconómica entre estados unidos y china. por unlado, se encuentra la argentina como nuevo productor de cobre de mina queexporta tímidamente a chile, donde el mineral se procesa y se exporta a chinacomo cobre refinado. en china se le agrega valor en los eslabones más sofisticadosde la cadena productiva y se exportan estos bienes tecnológicos al resto delmundo (especialmente a países europeos).
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por otro lado, como se plantea en Fagaburu y Rampinini (2026), china dependedel acceso a cobre de mina y refinado de chile y perú y se encuentra atada a la de-manda de los mercados de estados unidos y europa para colocar sus bienes tec-nológicos con mayor valor agregado. asimismo, estados unidos es dependienteactualmente de china en sus manufacturas de cobre para poder producir bienessofisticados.el diagrama 1 ilustra el doble triángulo geopolítico asimétrico mediante laforma de un obtusángulo escaleno, que permite captar la desigualdad estructuralentre los actores y la tensión inherente a sus vínculos; las flechas con líneaspunteadas muestran la dependencia estratégica, mientras que las otras flechasdenotan las dirección de la presiones internacionales y la influencia de la diplomaciaeconómica.

Diagrama 1. 
Doble triángulo geopolítico asimétrico (más Canadá)

Fuente: elaboración propia
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Washington busca diversificar sus fuentes de acceso al cobre con el objetivo deabarcar toda la cadena de valor del mineral y sus derivados de alto valor agregado,recurriendo especialmente a socios estratégicos como canadá y australia. en estemarco, ya en 2020, estados unidos y canadá suscribieron el critical Mineralsaction plan, orientado a garantizar cadenas de suministro estables y seguras enminerales críticos.en el nuevo contexto de la trade war, dos de los principales productos minerossanjuaninos, el cobre y los lingotes de oro, estarían exentos de aranceles paraingresar al mercado estadounidense, lo cual representa una ventaja competitivafrente a otros países. no obstante, cabe aclarar que actualmente ninguno de estosminerales es exportado hacia estados unidos (Redacción Huarpe, 4/14/2025).a partir de los expuesto, se puede prever que a mediano plazo se intensifiquenlas presiones internacionales hacia argentina en relación con la industria cuprífera,tras los hallazgos del yacimiento Filo del sol y una posible suba de precios delmineral. en marzo de 2025, el precio de la tm de cobre llegaba a más de usd 1700a futuro en la bolsa estadounidense comex, ampliando su prima sobre los preciosen londres, lo cual motiva a enviar mayores cantidades a estados unidos, quitándoleel suministro a otros países demandantes, como china (Redacción Ámbito,15/4/2025;  salazar Herrada, 18/4/2025).como se ve en el diagrama 1, se le podría sumar a estos ejes (argentina-china;argentina-chile-china) un tercero compuesto por argentina (extracción)/canadá(refinación/consumo industrial). dado el giro en la política exterior con el gobiernode Milei, la provincia de san Juan se encuentra ante la oportunidad de posicionarsecomo un proveedor clave para estados unidos de cobre de mina. este vínculopuede materializarse a mediano plazo de manera directa, a través de exportacionesrealizadas por empresas de capital canadiense, e indirecta, mediante un esquemaen el que dichas empresas exportan primero a canadá -donde se podrían refinary/o procesar concentrados y residuos metálicos por subsidiarias de Glencore, decapital suizo- para luego reexportarla al mercado estadounidense (Fagaburu yRampinini, 2026).



Realidad Económica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 / Págs. 49 a 86 / issn 0325-1926

 76

Actores subnacionales y geopolítica del cobre: San Juan (Argentina) entre China y Estados Unidos, 2018-2024 / Debora Fagaburu

Conclusiónla disputa geopolítica y económica entre china y estados unidos en relacióncon los recursos estratégicos para la transición energética viene escalando y susefectos impactan en todas las industrias y en cada territorio. la industria cupríferaargentina no es una excepción, lo cual impacta en la política internacionalsubnacional de las unidades subestatales que poseen estos recursos y gestionansu explotación por los capitales extranjeros.la experiencia de la provincia de san Juan evidencia cómo una unidad subestatalpuede jugar en el tablero internacional de la dependencia estratégica, de forma bi-lateral y unilateral, enfrentando nuevos desafíos en un contexto geopolíticocambiante, en que la competencia por recursos estratégicos como el cobre redefinelas alianzas internacionales y obliga a repensar el equilibrio entre un plan dedesarrollo económico local y nacional con base al uso de estos recursos y las posi-bilidades de obtener beneficios económicos coyunturales y a corto plazo.la política internacional subnacional de san Juan (2018-2024) se caracterizacomo de “internacionalización intermedia”, combinando estrategias unilaterales ybilaterales centradas en la industria cuprífera, con un notorio enfoque hacia china.san Juan alineó su política con la estrategia exterior argentina, apoyándose princi-palmente en relaciones bilaterales con china, que emergieron bajo acciones para-diplomáticas. en contraste, la presencia de estados unidos fue limitada y searticuló mediante una diplomacia de cúpula con escasa diplomacia económica.en lo unilateral, la provincia avanzó en consolidar su inserción futura en elmercado global del cobre, aprovechando la diplomacia financiera e inversioneschinas, en un contexto en el que no exportaba, pero concentraba el 65% de losproyectos cupríferos nacionales, destacando por su potencial y reservas (porejemplo, el yacimiento Filo del sol). el objetivo fue diversificar las inversiones, ori-ginalmente dominadas por capitales canadienses y posicionarse como núcleoproductor cuprífero. la diplomacia comercial reveló una incipiente triangulaciónentre la argentina, chile y china: la argentina exporta concentrado a chile, peroimporta refinado para su industria, mientras que chile exporta refinado a china.
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la argentina aspira a ser uno de los principales proveedores globales de cobre demina para 2030, mientras que chile ya mantiene una posición consolidada.en lo bilateral, desde 2017 hasta 2023 san Juan consolidó relaciones institucionalescon china sin interferencias estadounidenses. estas incluyeron acuerdos con pro-vincias chinas (Henan, shandong), empresas como shandong Gold y Mcc, partici-pación regular en china Mining y vínculos económicos, tecnológicos, y culturales,pese a obstáculos como el caso del proyecto minero la ortiga. Hasta 2023, estadosunidos tuvo escasa participación en la minería cuprífera argentina, pero desde2024, con el gobierno de Milei y la implementación del RiGi, aumentó su interés através de la Minerals security partnership y nuevas alianzas estratégicas paracontrarrestar la influencia china. Finalmente, la dimensión multilateral fue limitadadurante el periodo estudiado.¿Qué se puede esperar de ahora en adelante? un acomodamiento de la políticainternacional subnacional de san Juan que puede virar hacia tres direccionesdiferentes en el marco de su internacionalización intermedia: 1) enfocarse en elrelacionamiento bilateral y unilateral con china, alejándose de los lineamientosde la política exterior de Javier Milei y fortaleciendo estrategias principalmentebilaterales, 2) orientarse a fortalecer el relacionamiento con estados unidos conestrategias más bien unilaterales y dejar enfriar los vínculos con socios chinos, deforma de alinearse con la política exterior actual o 3) mantenerse en una posiciónequidistante, más allá de la política exterior de nación, y fortalecer los mecanismosmultilaterales. Finalmente, el abordaje de la paradiplomacia en este caso de estudio evidenciaque el tipo de internacionalización de los actores subnacionales es un factor fun-damental para analizar las posibilidades de una posición o acomodamientonacional más beneficiosa frente a la disputa geopolítica y económica entre potenciaspor recursos estratégicos, en el marco de la transición energética. esto a través demecanismos bilaterales (cooperación descentralizada, visitas a ferias) y unilaterales(promoción del comercio e inversiones extranjeras). el desafío es que las unidadessubestatales en las que se encuentran localizados estos recursos estratégicoslogren una proyección internacional sólida y diversificada y así colaborar arevalorizar los recursos disponibles en el territorio.
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Resumenel presente trabajo tiene como objetivo dilucidar los actores que impulsaron el cre-cimiento de las importaciones durante la apertura comercial de la alianza cambiemos(2015-2019) en nueve sectores seleccionados por su alta cobertura en licencias no au-tomáticas y por registrar incrementos por encima del promedio de 2017 y 2018 (conrespecto de 2015). los resultados validan la hipótesis sobre que en la mayoría de loscasos las comercializadoras fueron las principales responsables del aumento importa-dor y, en aquellos sectores en los que las firmas fabricantes también adquirieron rele-vancia, esto respondió a un proceso de reconversión de productoras a importadoras.esta fue una estrategia de supervivencia frente a la apertura importadora, la cual generóuna contracción productiva reflejada en la caída del empleo registrado.  
Palabras clave: licencias de importación - política comercial - administración - cambiemos -apertura comercial - comercializadoras
Abstract
Impact of non-automatic import licenses in Argentina in highly protected sectors during the
“Cambiemos” administration (2016–2019)this paper aims to elucidate the actors that drove import growth during the tradeopening of the cambiemos alliance (2015–2019) in nine sectors selected for their highcoverage of non-automatic licenses and for recording above-average increases in 2017and 2018 (compared to 2015). the results validate the hypothesis that, in most cases,trading companies were primarily responsible for the increase in imports, and in thosesectors where manufacturing firms also gained relevance, this was due to a process ofreconversion from producers to importers. this served as a survival strategy in the faceof import opening, which generated a productive contraction reflected in the declineof registered employment.
Keywords:  import licenses − trade policy − cambiemos administration − trade opening −trading companies
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Introduccióne l siguiente documento se propone ser una continuidad del trabajo “lautilización de las licencias no automáticas de importación en argentinadurante la administración cambiemos (2015-2019): cambios, rupturas ycontinuidades” (Rampinini, Mondino y padín, 2025). en dicho trabajo se estudió,por un lado, los resultados que generaron las licencias no automáticas (lna) enlas importaciones generales y en los rubros importadores con media1 y alta2 tasade cobertura en las lna,3 durante la gestión de cambiemos (2015 al 2019). porotro lado, se analizó cómo el aumento desmesurado de las importaciones afectólos niveles de actividad, empleo y la cantidad de empresas de los sectoresproductivos. los resultados principales de dicho estudio demostraron primero que, durantela gestión de cambiemos, a pesar de sostener o aumentar los niveles de coberturade las lna en monto y en la cantidad de posiciones4 a nivel sectorial, en comparacióngestión de gobierno previa, existió un incremento generalizado de las importacionesen monto (dólares) y cantidad (kilos) a partir de 2017 y hasta la crisis de mediadosde 2018. segundo, los sectores con alta cobertura en las lna reportaron una
1 definidos como aquellos en que el monto con lna superior al 30% pero inferior al 60% del total impor-tado por sector a cuatro dígitos del ciiu (clasificación internacional industrial uniforme).
2 definidos como aquellos en que el monto con lna superaba el 60% del total importado por sector a cua-tro dígitos del ciiu.
3 los niveles de cobertura en monto por sector ciiu a cuatro dígitos de desagregación son calculados enfunción del monto total ciF (el incoterm ciF significa que el monto importado incluye el costo de la mer-cadería importada más el seguro y flete internacional) importado con posiciones que contaban con lnasobre el total importado del sector para 2016.
4 los niveles de cobertura en cantidad de posiciones por sector ciiu a cuatro dígitos de desagregación soncalculados en función de cantidad de posiciones del sistema informático Malvina (siM) a doce dígitosque son afectados con lna, en función del total.
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mayor tasa de crecimiento en las importaciones que el resto de los sectores.tercero, se evidenció en términos generales que el grupo de sectores que registraronbajas en las importaciones fueron aquellos relacionados con la actividad industrial,mientras que los que reportaron incrementos se vinculan a bienes de consumo, loque se manifestó también en una caída del iFV a nivel industrial. cuarto, elcrecimiento de las importaciones estuvo acompañado por un aumento históricogeneralizado en la cantidad de empresas, tanto comercializadoras como no (prin-cipalmente productoras) y tanto nuevas importadoras como existentes, en sectorescon y sin lna. no obstante, las empresas comercializadoras fueron las que mayorresponsabilidad tuvieron en el incremento de las importaciones en 2017 y 2018,en comparación con 2015. estas, a su vez, aumentaron la diversificación de sus ca-nastas importadoras por tipo de producto/sector importado y por un monto totalimportado con lna que abarca casi la mitad de sus importaciones durante esosaños. Quinto, el crecimiento de las importaciones generalizado en 2017 y 2018, enconjunto con la inexistencia de restricciones a la importación en las lna, generóuna caída generalizada del iFV industrial, del empleo y de la cantidad de empresasque, si bien afectó todos los sectores industriales, tuvo mayor impacto en lossectores que tenían alto nivel de cobertura en monto en las lna que en el resto y,sobre todo, dentro de estos, en aquellos identificados como sensibles durante laanterior gestión de gobierno. por lo tanto, se evidencia un proceso que se denominópor los autores como de sustitución inversa, en contraposición al tradicionalproceso de sustitución de importaciones. en efecto, la falta de protección durantela implementación de las lna en sectores con alta cobertura, seguida de unaapertura importadora, derivó en una caída de los niveles de producción industrial,acompañada por una reducción del empleo y cierre de empresas. en función a tales hallazgos, en el presente trabajo se plantea como objetivo di-lucidar los actores responsables del crecimiento de las importaciones detrás de laapertura comercial, planteando como hipótesis que las comercializadoras fueronlas principales responsables del incremento en los sectores a estudiar y que enaquellas en que las fabricantes también acompañaron este incremento, esto sedebió a un cambio en el comportamiento de las empresas del sector, de productorasa importadoras, como estrategia de supervivencia por parte de las productoras,debido a la apertura generalizada de las importaciones.
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a fin de cumplir con el objetivo y testear la hipótesis antes planteada seseleccionan nueve sectores ciiu a cuatro dígitos5 en los que se detectó una altatasa de cobertura en monto de las lna y un crecimiento de las importacionessuperior al promedio general del 40% para el periodo 2017-2018 y en comparacióncon el 2015. estos sectores son: calzado, productos de arcilla y cerámica, artículosconfeccionados de materiales textiles, alfombras y tapices, prendas de vestir,edición de periódicos y revistas, motores y generadores eléctricos, construcción yreparación de buques y maquinaria agropecuaria y forestal.luego de esta introducción, presentaremos los antecedentes en esta medida depolítica comercial, primero a nivel internacional, haciendo una breve referenciarespecto de las características de las licencias de importación y su marco normativo,y luego a nivel nacional, realizando un breve análisis de su implementación en las di-ferentes gestiones de gobierno. en la tercera sección, se realiza el análisis de losactores que propiciaron el incremento de las importaciones en los sectores seleccionados,testeando la hipótesis planteada y separando el análisis en tres grupos de sectores afin de facilitar el análisis. por último, se presentan las reflexiones finales.
Antecedentesel marco regulatorio de las licencias de importación tiene su antecedente enlas negociaciones comerciales llevadas a cabo durante la Ronda de tokio (1973-1979) del acuerdo General sobre aranceles aduaneros y comercio (Gatt), enesta se consensuó un código de procedimientos para el trámite de licencias deimportación cuya finalidad era evitar que los procedimientos para el trámite de li-cencias obstaculicen el comercio internacional. este código sirvió de soporte parael acuerdo sobre procedimientos para el trámite de licencias de importación delGatt de 1994, adoptado en la Ronda uruguay (1986-1994), a partir de la cual seestableció la organización Mundial del comercio (oMc), en 1995 (Rampinini,Mondino y padín, 2025).
5 siguiendo el trabajo de Rampinini, Mondino y padín (2025), de los 139 sectores importadores totalesdetectados en 2016, veintiún sectores reportaban una tasa de cobertura de lna mayor al 60% en monto,diecinueve de estos tuvieron un crecimiento positivo en las importaciones, si se comparan 2017 y 2018con 2015, y los nueve restantes registraron un incremento superior al promedio general de las importa-ciones (40%) en estos mismos años.
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los principales objetivos del acuerdo fueron: simplificar los procedimientos parael trámite de licencias de importación y darles transparencia, garantizar la aplicacióny administración justas y equitativas de esos procedimientos y evitar que los proce-dimientos aplicados para la concesión de licencias de importación tengan por símismos efectos de restricción o distorsión de las importaciones (Rampinini, 2020).el acuerdo define el trámite de licencias de importación como un 
procedimiento administrativo utilizado para la aplicación de los regímenes delicencias de importación que requieren la presentación de una solicitud u otra do-cumentación (distinta de la necesaria a efectos aduaneros) al órgano administrativopertinente, como condición previa para efectuar la importación en el territorioaduanero del Miembro importador. (oMc, 2025: 288-289)el acuerdo también precisa dos tipos de trámites de licencias, una es deaprobación automática, las licencias automáticas de importación (la), mientrasque la otra es de carácter no automático, licencias no automáticas de importación(lna). en la primera las autoridades nacionales deben expedirse en el plazomáximo de diez días hábiles a partir de su petición, su justificación responde afines meramente de control y recopilación de datos estadísticos. en la segunda, lasautoridades deben expedirse en el plazo de treinta días hábiles, con posibilidad deampliarse a sesenta días hábiles como máximo, solo en caso de que todas las soli-citudes se examinen en forma simultánea; a su vez, el período de validez de lalicencia una vez concedida, previo a la embarcación de la mercancía, debe ser ra-zonable y no tan breve que impida las importaciones6 (Rampinini, 2019).en cuanto al uso de estos instrumentos en la argentina, las primeras licenciasdatan de 1999,7 no obstante, recién durante la posconvertibilidad comenzaron atener un uso más intensivo. durante la primera etapa de su implementación

6 en la argentina, este corpus normativo fue internalizado a través de la ley 24.425, sancionada el 7 dediciembre de 1994, que aprueba el acta Final en que se incorporan los resultados de la Ronda uruguayde negociaciones comerciales Multilaterales, las decisiones, declaraciones y entendimiento ministerialesy el acuerdo de Marrakech. 
7 existen antecedentes previos, como la declaración Jurada de composición de producto (dJcp) estable-cida en 1995, fundamentada normativamente en la ley de lealtad comercial.
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(2003 al 2007) las licencias tenían un rol marginal como instrumento de política,solo un 0,7% del total de las posiciones arancelarias de la nomenclador comúndel Mercosur (ncM) del periodo. en la segunda etapa (2008 al 2012) tuvieron unuso más intensivo, durante y luego de la crisis internacional. allí, el número de po-siciones arancelarias ncM alcanzadas ascendió, en promedio, el 13,9% del totalde posiciones que registraron importaciones, alcanzando sectores productivos(gráficos 1). en esta etapa, el plazo de otorgamiento solía extenderse más allá delos sesenta días, lo cual constituía un elemento relativamente disuasorio de lasimportaciones, ante la incertidumbre que generaba su tramitación y los costosadicionales asociados al almacenamiento de la mercadería en depósitos fiscales(Heyn y Moldován, 2011). el año 2008 marcó un punto de quiebre en el uso más intenso de estos instru-mentos de política comercial, debido al estallido de la crisis financiera y lasdificultades internas que esto acarrearía para la economía argentina, sumada a lasque ya contaba, que poco a poco manifestaría una desaceleración del crecimiento,8se-guido de una etapa de restricción externa que debía contenerse (schteingart,2016). en este contexto, la utilización intensiva de las lna por parte de la admi-nistración kirchnerista tuvo un triple propósito: 1) disminuir la tasa de crecimientode las importaciones que podían poner en riesgo sectores productivos estratégicos,2) morigerar el impacto de la crisis internacional limitando el ingreso deimportaciones baratas y 3) impulsar un proceso de sustitución de importaciones(Rampinini, 2019).en cuanto a la tercera etapa (2012-2015), se priorizó una intervención estatalmás robusta en el frente externo, orientada a evitar la caída sistemática de reservasy sortear una crisis de balanza de pagos que afectase el nivel de actividad yempleo. para ello, las lna fueron reemplazadas por otro instrumento de mayorcalibre, las declaraciones Juradas anticipadas de importación (dJai), establecidasen el mes de febrero de 2012 mediante las Resoluciones Generales aFip 3252 y3255.9 las dJai abarcaron todas las posiciones arancelarias, afectando una parte
8 al respecto, ver Manzanelli, Barrera y Basualdo (2015).
9 ambos instrumentos coexistieron en 2012, hasta la derogación de las lna a principios de 2013.
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sustancial de los subregímenes aduaneros de importación, con ciertas excepciones,como los regímenes de donaciones, muestras, franquicias diplomáticas, courier yenvíos postales. este mecanismo acrecentó las tensiones con parte relevante delos sectores empresariales, principalmente con los extranjeros, lo que derivó enuna solicitud de consultas en la oMc y el posterior establecimiento de un Grupoespecial ante el órgano de solución de diferencias (osd) de la oMc, a pedido de launión europea, estados unidos y Japón, en 2012.10 se invocaba falta de informaciónen el alcance de las observaciones realizada por la argentina en relación con elprocedimiento de las dJai y un aumento sustancial del alcance. los resultados deeste proceso derivaron en el informe final del 22 de agosto de 2014 en el que elGrupo especial concluyó que el país había actuado de manera incompatible conlos compromisos asumidos en la oMc, fallando en contra de la argentina. anteeste resultado, la argentina solicitó un plazo prudencial de aplicación, el cual tuvofecha de expiración el 31 de diciembre de 2015, compromiso que debía cumplir lapróxima gestión de gobierno (Rampinini, 2019).con la llegada del gobierno de cambiemos se evidenció un cambio en la políticaeconómica y comercial de argentina, destacada por la idea de “integrar a laargentina en el mercado global” mediante una mayor apertura comercial. por locual el compromiso asumido en el marco de la oMc, de eliminación de las dJai, nosignificó mayores dificultades y se regresó a un esquema de lna a partir de la Re-solución 5 del 22 de diciembre de 2015.11 si bien la cantidad de posiciones ysectores involucrados fue muy superior a la de la anterior gestión, la política aper-
10 el caso “argentina � Medidas relativas a la importación” reconoce como primer antecedente formal lasolicitud de consultas realizada por la unión europea el 25 de mayo de 2012, que impugnaba las dJai, lautilización de las licencias de importación y ciertos requisitos comerciales adicionales aplicados por elpaís, denominados prescripciones relativas al comercio (pRc). luego se sumaron reclamos similares enlas solicitudes de consultas cursadas por estados unidos y Japón (fechadas ambas el 21 de agosto de2012) y por México (presentada el 24 de agosto de 2012). este país, de todos modos, decidió no avanzarcon la disputa luego de que prosperaran las negociaciones bilaterales. al no resolverse las diferencias enla etapa de consultas, los reclamantes solicitaron el establecimiento de sendos Grupos especiales, antelo cual el osd decidió �en su reunión del 28 de enero de 2013� establecer un único Grupo para examinarlos asuntos planteados, que se conformó el 27 de mayo de 2013.11 tal como informó la argentina a la oMc: “las mercaderías comprendidas en todas las posiciones aran-celarias de la nomenclatura común del MeRcosuR (ncM) con destinación definitiva para consumodeben tramitar licencias de importación. en la mayoría de los casos son licencias automáticas, con ex-cepción de las mercaderías comprendidas en los anexos ii a XVii de la Resolución 5/2015 del Ministerio



Realidad Económica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 / Págs. 87 a 120 / issn 0325-1926

Impacto de las licencias no automáticas de importación en Argentina en sectores con alta protección (2016-2019) / Anahí Rampinini

 95

turista implicó cambios regulatorios y en las formas de uso del instrumento ydebilitó el rol previo de las lna como herramientas de protección del empleo y dela producción en sectores considerados sensibles. en cuanto a los cambios administrativos asociados con la nueva gestión de laslna, se puede indicar que estas se gestionaban a través del denominado sistemaintegral de Monitoreo de importaciones (siMi) y su aprobación demoraba entreveinticuatro y cuarenta y ocho horas. otro cambio significativo fue la cantidad deposiciones arancelarias ncM12 afectadas con la medida, la cual creció considera-blemente respecto del total de posiciones afectadas en periodos previos, pasandode un promedio del 10% (2008-2011) a un promedio del 30% durante todo el go-bierno de la alianza cambiemos (gráficos 1).en resumen, en función con lo analizado en Rampinini, Mondino y padín(2025), para el 2016 los indicadores de cobertura en términos del monto afectadocon las lna por sobre el total de cada sector ciiu a cuatro dígitos señalan que 2013rubros contaban con una cobertura superior al 60%, mientras que para 2011 soloocho de estos estaban cubiertos con el instrumento,14 aquellos que fueron consi-
de producción, con las aclaraciones implementadas por la Resolución de la secretaría de comercio2/2016, las cuales deberán tramitar licencias no automáticas de importación” al respecto, ver oMc(10/3/2016). 12 si bien las Resoluciones están a nivel de posiciones ncM, las excepciones dentro de estas están contem-pladas a nivel de posiciones del sistema informático María (siM), es decir, a doce dígitos de desagregación,por lo cual se trabaja todo en termino de posiciones siM.13 estos son: ciiu 1711 preparación e hilatura de fibras textiles (81% de cobertura); ciiu 1721 artículosconfeccionados de materiales textiles (89%); ciiu 1722 tapices y alfombras (100%); ciiu 1730 tejidosy artículos de punto y ganchillo (100%); ciiu 1810 prendas de vestir (96%); ciiu 1912 maletas, bolsosde mano y artículos similares (93%); ciiu 1920 calzado (97%); ciiu 2212 edición de periódicos, revistas(100%); ciiu 2221 actividades de impresión (93%); ciiu 2511 cubiertas y cámaras de caucho (82%);ciiu 2693 productos de arcilla y cerámica (72%); ciiu 2812 tanques, depósitos y recipientes de metal(88%); ciiu 2813 generadores de vapor (83%); ciiu 2899 otros productos elaborados de metal (61%);ciiu 2921 maquinaria agropecuaria y forestal (90%); ciiu 3110 motores, generadores y transformadoreseléctricos (63%); ciiu 3130 hilos y cables aislados (97%); ciiu 3190 otros tipos de equipo eléctrico(67%); ciiu 3430 partes, piezas y accesorios para vehículos (64%); ciiu 3511 construcción y reparaciónde buques (95%).14 Motocicletas, calzado, muebles, maletas, bolsos de mano y artículos de talabartería, actividades de im-presión, cubiertas y cámaras de caucho, prendas de vestir, tejidos y artículos de punto y ganchillo.
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Gráficos 1
1a. Posiciones arancelarias SIM que registraron comercio, por mes, con y sin licencia de importación

(2008-2019)

1b. Monto CIF, por mes, con y sin licencia de importación (2008-2019)

Fuente: elaboración propia sobre la base de ADUANA, Instituto Nacional de Estadística y Censo (INDEC),
Resoluciones Secretaría de Comercio
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derados como sensibles a las importaciones para dicha gestión de gobierno (Heyny Moldován, 2011; Rampinini, 2020). por lo tanto, se podría afirmar que la gestióncambiemos aumentó la cantidad de sectores alcanzados por el instrumento. 
Análisis de impacto sectorial
Análisis específico de las importaciones con LNA en sectores seleccionadosen función del análisis realizado en Rampinini, Mondino y padín (2025), enque se mostró que de los 139 sectores importadores 2415 cuentan con coberturamedia en las lna, es decir, superior al 30% pero inferior al 60% (de los cualesdiez incrementan sus importaciones, si se calcula el promedio 2017 y 2018, conrespecto al 2015), y 20 cuentan con una cobertura alta, es decir, superior al 60%por sobre el total importado del sector en 2016 (de los cuales 18 incrementan susimportaciones, si se calcula el mismo periodo que el anterior) (diagrama1). el presente trabajo selecciona nueve de los veinte rubros con alta cobertura,dado que en ellos se registró un crecimiento superior al promedio general (40%)en las importaciones durante 2017 y 2018 con respecto al 2015 (gráfico 2). estosrubros son: calzado (45% de incremento en las importaciones); productos dearcilla y cerámica (47% de incremento en las importaciones); artículos confeccionadosde materiales textiles (48% de incremento en las importaciones); alfombras ytapices (65% de incremento en las importaciones); prendas de vestir (71% de in-
15 estos son: ciiu 1723 cuerdas, cordeles, bramantes y redes (57% de cobertura); ciiu 1729 otros produc-tos textiles (36%); ciiu 2021 tableros de madera (56%); ciiu 2102 papel y cartón ondulado y de envasesde papel y cartón (31%); ciiu 2109 otros artículos de papel y cartón (44%); ciiu 2430 fibras manufac-turadas (37%); ciiu 2519 otros productos de caucho (32%); ciiu 2610 vidrio (42%); ciiu 2691 pro-ductos de cerámica no refractaria para uso no estructural (38%); ciiu 2710 industrias básicas de hierroy acero (37%); ciiu 2811 productos metálicos para uso estructural (35%); ciiu 2912 bombas, compre-sores, grifos y válvulas (47%); ciiu 2913 cojinetes, engranajes, trenes de engranajes (52%); ciiu 2919otros tipos de maquinaria de uso general (50%); ciiu 2922 máquinas herramienta (44%); ciiu 2923maquinaria metalúrgica (48%); ciiu 2924 maquinaria para la explotación de minas y canteras (36%);ciiu 2925 maquinaria para la elaboración de alimentos, bebidas y tabaco (33%); ciiu 2929 otros tiposde maquinaria de uso especial (44%); ciiu 2930 aparatos de uso doméstico (45%); ciiu 3420 carroceríaspara vehículos automotores (58%); ciiu 3610 muebles (95%); ciiu 3693 artículos de deporte (40%);ciiu 3694 juegos y juguetes (48%).
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cremento en las importaciones); edición de periódicos y revistas (78% deincremento en las importaciones); motores y generadores eléctricos (106% de in-cremento en las importaciones); construcción y reparación de buques (115% deincremento en las importaciones) y maquinaria agropecuaria y forestal (169% deincremento en las importaciones).a su vez, si bien el indicador que guía la investigación es el monto importadoafectado por la cobertura de las lna, también es importante mencionar quecinco16 de estos rubros además registran alta cobertura en términos de posicionessiM, con valores superiores al 85%, y que los cuatro17 sectores restantes, si bien

Diagrama 1. 
Clasificación de rubros CIIU importadores, según comportamiento importador y cobertura de LNA

Fuente: elaboración propia

16 estos son: tapices y alfombras con 100% de cobertura en termino de posiciones siM; edición de perió-dicos, revistas con 100% de cobertura también; calzado con 88%; prendas de vestir con 87% y artículosconfeccionados de materiales textiles con 85%.
17 estos son: construcción y reparación de buques con el 30% de cobertura en termino de posiciones siM;motores, generadores y transformadores eléctricos con el 44%; productos de arcilla y cerámica con el53%; maquinaria agropecuaria y forestal con el 62%. en estos sectores se tendrá debida atención a estetema en el momento de su análisis y a fin de no incurrir en errores metodológicos.
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cuentan con una cobertura inferior al 85%, la cantidad de posiciones afectadaspor lo menos llega al 30% del sector.por otro lado, estos sectores comparten en términos generales ciertos compor-tamientos importantes a destacar, aunque estos no dan origen a la selecciónsectorial antes mencionada. entre los que se destaca un incrementaron de las im-portaciones promedio 2017 y 2018 por encima de 2015, en conjunto con una re-tracción del volumen físico de producción (iVF)18 durante ese mismo periodo decomparación. sumado a que en la mayoría de los sectores esto se da con una caídadel empleo y de la cantidad de empresas (con excepción a un sector en cada unade estas variables, tema que será atendido en las siguientes secciones),19 estosdatos hacen más pertinente el objeto de la investigación presente.

Gráfico 2.
Tasa de crecimiento de las importaciones y cobertura de las LNA en los sectores importadores

Nota: el gráfico es un recorte de los veintiún sectores con alta cobertura en el indicador de cobertura en monto
importado.

Fuente: elaboración propia sobre la base de Penta-Transaction, INDEC y Secretaría de Comercio

18 los datos del iVF son a dos dígitos del ciiu, ya que no existe mayor desagregación de este dato en indec.
19 el sector de artículos confeccionados con material textil registra una suba (4%) en el empleo promedio2017 y 2018 con respecto a 2015 y el sector construcción y reparación de buques lo hace en la cantidad



en efecto, como ya se ha mencionado en la introducción, el objetivo del análisises entender quiénes estuvieron detrás del crecimiento de las importaciones enestos sectores que tuvieron una alta cobertura en monto de las lna. a partir deesta inquietud, se expone la conjetura señalada en la introducción, en dos hipótesisbien claras a comprobar: la principal es que el crecimiento de las importacionesfue propiciado por empresas comercializadoras; la segunda, es que en aquellossectores donde las importaciones estuvieron también motorizadas por las empresasfabricantes, esto se debió a un cambio en el comportamiento de las empresas delsector, de productoras a comercializadoras/importadoras. 
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Gráfico 3.
Tasa de variación de las importaciones, IVF, empleo y empresas 

(2015 contra el promedio 2017-2018)

Fuente: elaboración propia sobre la base de INDEC y el Observatorio de Empleo y Dinámica Empresarial (OEDE)

de empresas (4%) en igual periodo de comparación. a su vez, cabe destacar que maquinaria forestalmantiene ambas variables estables.
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para avanzar con esto, primero se parte del estudio histórico de las importaciones(en cantidad y monto) con lna sin lna20 y de los indicadores de cobertura (enmonto ciF y en posiciones), a los efectos de conocer y comparar los efectosdispares del instrumento entre ambas gestiones de gobierno. para los casos dondela licencia solo se aplicó en la gestión cambiemos, la medida de referencia históricaa comparar será la dJai. segundo, para entender qué actores propiciaron los in-crementos de las importaciones se distingue el comportamiento por tipo deactividad (fabricantes y comercializadoras) del grupo de empresas que tienemayor peso (60% de participación)21 en el monto importado de 201822 (año demayor crecimiento de las importaciones) y que mayor incidencia tiene en el creci-miento (de 2017 y 2018 con respecto a 2015). tercero, se estudia cómo elincremento de las importaciones incidió en el empleo de las empresas seleccionadas,agrupadas por tipo de actividad (fabricantes y comercializadoras), infiriendo deesta forma su impacto en la producción. a su vez, en algunos sectores, a los efectosde simplificar el análisis y/o debido a la incidencia que han tenido algunas pocasempresas en las importaciones, se seleccionan algunos casos de empresas, ya seafabricantes o comercializadoras, como casos testigo.el desarrollo de la presente investigación agrupa los nueve sectores anteriormenteseleccionados en tres grupos de análisis con el fin de facilitar su comprensión. enprimer lugar, se analizan cuatro sectores con mayor nivel de detalle, ya quecontaban con lna durante la gestión del gobierno anterior y, además, experimentaronuna importante reducción de sus importaciones, ya fuera a partir de la implementaciónde las lna o de las dJai. estos sectores son: calzado, prendas de vestir, artículosde confección de materiales textiles y tapices y alfombras. en segundo lugar, seanalizan dos sectores que no contaron con lna antes de 2012, pero que registraron
20 si bien los gráficos son presentados en kilos, se analizan también en monto ciF a los efectos de evitarcualquier tipo de comportamiento disonante entre ambas variables.
21 se utiliza un corte del 60% como una medida que explica una porción significativa del comercio, lo quepermite tener una aproximación sobre la naturaleza de la composición.
22 se selecciona primero la incidencia en el monto, ya que en caso de seleccionar solo la de mayores incre-mentos se puede incurrir en errores, debido a que pueden significar un gran incremento en las importa-ciones sin peso en el monto importado.



Realidad Económica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 / Págs. 87 a 120 / issn 0325-1926

 102

Impacto de las licencias no automáticas de importación en Argentina en sectores con alta protección (2016-2019) / Anahí Rampinini

una reducción sustancial de las importaciones a partir de la implementación delas dJai: periódicos y revistas y productos de arcilla y cerámica. en tercer lugar, seanalizan los tres sectores restantes, que corresponden a bienes de capital, debidoa que no cuentan con algunas de las características anteriores y tienen particularidadesespecíficas que detallar, estos son: motores generadores y transformadoreseléctricos, construcción y reparación de buques y maquinaria agropecuaria y fo-restal.
Análisis del primer grupo: calzado, prendas de vestir, artículos confeccionados de
materiales textiles y tapices y alfombrasen relación con el primer grupo, como se observa en el gráfico 3, los sectorescalzado y prendas de vestir reportaron una alta cobertura en el monto de las lna,a partir de la gestión de cambiemos, la cual fue sostenida en el tiempo (para 2016,el primer sector reporta 97% de cobertura y el segundo 96%,) y heredada de laadministración kirchnerista (para 2011, el primer sector reporta 91% de coberturay el segundo 66%). no obstante, los resultados de la implementación de la medidafueron notoriamente distintos entre ambas administraciones, ya que en 2011 lasimportaciones con lna registraron una caída tanto en kilos como en monto, pro-fundizándose una disminución del total importado, mientras que en 2016 ambossectores manifestaron un aumento tanto en monto como en cantidades importadas,superando los picos históricos registrados en todo el periodo, en conjunto con unacaída de la actividad productiva durante todo el periodo de cambiemos.en cuanto a los sectores de confeccionados de materiales textiles y tapices y al-fombras, si bien tienen una baja cobertura en el monto de las lna hasta 2012 (re-portando el primer sector un 30% y el segundo un 10% en monto ciF, en 2011), apartir de la implementación de las dJai las importaciones en kilos y monto caensustancialmente. posteriormente, durante la gestión de cambiemos y a pesar deincorporar estos sectores al esquema de lna con altos niveles de cobertura tantoen monto como en posiciones, las importaciones registraron un crecimiento tantoen cantidad como en monto.23 incluso, en el caso de tapices y alfombras alcanzaniveles altos, similares a los previos a la implementación de las dJai. asimismo,

23 los gráficos son presentados en kilos, pero se realizan ambos análisis en kg y valor.
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esto se da con una retracción de la actividad productiva de estos sectores durantetodo el periodo macrista. en definitiva, en este primer grupo de sectores se refuerza la idea de que losresultados de la implementación de las lna durante el macrismo no tuvieron elmismo efecto restrictivo que durante la anterior gestión.observando hacia adentro de los sectores, para el caso del sector calzado, eltipo de empresas que más dinamizaron el crecimiento de las importaciones enmonto durante 2017 y 2018 fueron las fabricantes, superando ampliamente losregistros históricos, siendo además la actividad de mayor peso en el total importadode esos años. no obstante, cabe mencionar el destacado crecimiento e importanciaen peso de las comercializadoras, aunque no han superado los registros históricos.

Gráficos 4.
Importaciones sectoriales (kg) con y sin LNA y cobertura

Fuente: elaboración propia sobre la base de INDEC y Secretaría de Comercio
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en cuanto al sector prendas de vestir, el crecimiento de ambas actividades esnotable superando los picos históricos, manteniendo relativamente estables susparticipaciones, aunque ganando un leve terreno las comercializadoras. no obstante,el peso de esta última actividad sobre el total importado es sustancialmentemayor. por último, artículos confeccionados de materiales textiles y tapices yalfombras reportaron crecimientos mayores en el conjunto de empresas comer-cializadoras, superando ampliamente el pico histórico del periodo.en cuanto al análisis de los actores, para el caso del sector calzado solo diezempresas (seis fabricantes del mismo sector y cuatro comercializadoras de calzadodeportivo principalmente) de las cuales tres corresponden a un mismo grupo eco-nómico (con ambas actividades, dos fabricantes y una comercializadora) de untotal de 15.26924 empresas (es decir, 0,5% del total) importaron el 60% del totalen 201825 (año de mayor crecimiento, pero que mantienen constante durantetoda la serie analizada). a su vez, el 99% de sus importaciones son con lna,debido a los altos niveles de cobertura del sector. estas empresas no solo tienenuna gran participación sobre el monto total importando, sino que contribuyeroncon el 70%26 en promedio del incremento de 2017-2018 con respecto a 2015. si se observa el gráfico 4a, en los que se detalla el comportamiento de las diezempresas, se detecta que tanto los fabricantes como las comercializadoras, apartir de la implementación de las dJai, comienzan a importar menos (sobre todolas comercializadoras). posteriormente, durante la gestión cambiemos ambostipos de actividad incrementan sus importaciones hacia 2017, pero el aumento delas fabricantes es mayor a los registros históricos, mientras que en las comerciali-zadoras se encuentran un poco por debajo de su pico. por tanto, se repite en esterecorte de empresas el mismo comportamiento general del sector, siendo las fa-
24 el análisis del sector calzado no incluye las importaciones del sector partes de calzado, ya que estas po-siciones corresponden al insumo de la cadena para la fabricación de calzado.
25 si se toma el promedio 2017-2018 con respecto al 2015, los resultados son los mismos.
26 para establecer esta comparación se realiza un corte en un millón de dólares en 2015, a fin de tomar losmontos más significativos en torno al crecimiento y que los datos no reflejen un crecimiento elevado de-bido a que en 2015 las importaciones eran muy bajas.
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bricantes mayormente responsables por los incrementos de las importaciones entasa y en monto, aunque el incremento de las comercializadoras es significativo yacompaña.a fin de verificar que el aumento de las importaciones se debe a una reconversiónde fabricantes a importadoras, se analiza el empleo de las diez empresasseleccionadas, a fin de detectar si en las empresas fabricantes el empleo cayócomo una consecuencia de la caída en la producción y su reemplazo porimportaciones. en efecto, sacando del análisis las tres empresas pertenecientes algrupo económico, de las cuatro empresas fabricantes, tres de estas incrementanlas importaciones y registran una caída del empleo total del -43%, si se compara2019 contra 2015, siendo además 2015 el pico máximo histórico de mayor empleopara las tres. a su vez, la empresa que no aumentó las importaciones, cerró suplanta de fabricación, generando casi un -100% de caída en el empleo, si secompara el 201927 contra el 2015. en cuanto al grupo económico, las empresasdedicadas exclusivamente a la fabricación tienen una caída en el empleo en suconjunto del -60%, si se compara 2019 contra 2015, mientras que la empresa co-mercializadora del grupo crece en un 65% en el empleo, si se compara 2019contra 2015, aunque el pico de mayor empleo lo registra en 2017. no obstante,este aumento porcentual del empleo de la empresa comercializadora en términosabsolutos no llega a ser el 4% de las pérdidas de puestos de trabajo de lasempresas fabricantes. Finalmente, es importante mencionar que, si se analiza elempleo de las diez empresas en conjunto, en términos absolutos los incrementosen el empleo de las empresas comercializadoras solo compensan el 10% de lacaída del empleo de las fabricantes. por tanto, a partir de este análisis se puede indicar que las empresas conactividad en la fabricación tuvieron una baja en la producción y un aumento de lasimportaciones de calzado (bienes que antes producían), lo que las llevó a una bajade la cantidad de empleados y a una reconversión de productoras a importadoras.en este caso, el análisis también nos muestra que la apertura importadora estuvo
27 si bien se compara contra 2019, debido a que es el punto más bajo, es importante mencionar que la caídadel empleo es constante durante todo el periodo para todos los sectores en los que se registraron bajas.
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concentrada en pocos actores, tanto fabricantes como comercializadoras. noobstante, en este sector se observa que mientras que las fabricantes se achicaron,las comercializadoras se expandieron a través de este proceso de apertura.sumando más argumentos que comprueban la hipótesis, se analiza el gráfico 5en el que se muestran por separado las importaciones en monto de calzado y departes de calzado, detectando que, a partir de la implementación de las lna,durante la anterior gestión de gobierno, las importaciones de partes de calzadocomienzan a aumentar, manteniéndose relativamente estables hasta el macrismo,mientras que las importaciones de calzado final caen. esto se vincula a un aumentode la producción y las exigencias impuestas desde la gestión de gobierno kirchneristaa sustituir importaciones (Rampinini, 2020). no obstante, durante la gestión decambiemos, la relación se presenta de sentido inverso, es decir, las importacionesde partes se reducen aumentando las de calzado final. por lo tanto, esto suma ar-gumentos a la reconversión de las fabricantes a importadoras durante la gestióncambiemos.en cuanto al sector prendas de vestir, cabe destacar que sus importacionestotales no solo crecieron con respecto a 2015, sino que recuperaron los picos de2011, con una cobertura en las lna del 90%, desde 2016, tanto en monto como enposiciones siM. este crecimiento se explica por un mayor peso de las comerciali-zadoras que de las fabricantes en el total importado, aunque ambas actividadescrecen recuperando y superando los picos de mayor importación del periodo ana-lizado. en efecto, el 60%28 del total de las importaciones en monto de 201829 loexplican 42 empresas, de un total de 1416 (es decir, un 3% del total), de las cuales26 son comercializadoras y estas explican el 85% de ese total importado. a su vez,estas 42 empresas explican el 45% de los incrementos de 2017 y 2018 conrespecto a 2015, de los cuales las comercializadoras también tienen un 85% deresponsabilidad. 
28 para establecer esta comparación se realiza un corte en un millón de dólares en 2015, a fin de tomar losmontos más significativos en torno al crecimiento, evitando que los datos registren un crecimiento ele-vado, debido a que en 2015 las importaciones eran muy bajas.
29 si se toma el promedio 2017-2018 con respecto al 2015, los resultados son los mismos.
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Gráfico 5. 
Principales empresas que incrementaron las importaciones de calzado en dólares

Gráfico 6. 
Importaciones totales de calzado y partes de calzado en dólares

Nota: (F) refiere a empresas de empresas fabricantes y (C) refiere a empresas de empresas comercializadoras,
según codificación CLAE en su versión 883 a seis digititos.

Fuente: elaboración propia sobre la base de Penta Transaction e INDEC
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Respecto a la evolución del empleo, los datos develan una caída en el sector defabricantes del -30%, si se compara 2019 contra 2015, y en las comercializadorasdel -4% para el mismo periodo. no obstante, hacia adentro la mayoría de las co-mercializadoras crece en empleo (el 60% de estas), mientras que en la mayoría delas fabricantes cae (70% de estas). en términos absolutos, la ecuación es negativa,registrando una caída del -10% ambas actividades juntas. por lo tanto, se puedeconcluir que en este sector incluso el aumento de importaciones por parte de lascomercializadoras no implicó un aumento en el empleo, por lo que ni siquiera hayuna leve compensación en la caída del empleo evidenciada en las empresas fabri-cantes.en cuanto al sector fabricación de alfombras y tapices, a partir de 2016 cuentauna cobertura del 100% en las lna (tanto en monto como en posiciones), noobstante, durante el periodo macrista, registra picos cercanos al 2011, cuando lacobertura en las lna era baja (en el orden del 10% en monto ciF y 30% enposiciones). a su vez, las importaciones de este producto están manejadas porpocas empresas, ya que solo once empresas (ocho comercializadoras y tres fabri-cantes)30 representan casi el 60% de las importaciones. asimismo, a estas se lesatribuye el 42% de los incrementos promedio 2017 y 2018 con respecto a 2015,de los cuales el 60% de estas compras son efectuadas por comercializadoras. encuanto al empleo de estas once empresas, cabe destacar que las comercializadorasregistran un aumento del 38%, mientas que las fabricantes caen un -20%, sinembargo, en términos absolutos esto representa un crecimiento neto del 30% enpuestos de trabajo. por tanto, si bien pareciera que en este sector el aumento delempleo de las comercializadoras compensa la caída de las fabricantes, esto no sepuede asegurar, ya que, por un lado, la cantidad de comercializadoras es significa-tivamente superadora (70% de las fabricantes) y, por el otro, las empresas comer-cializadoras son grandes superficies. por lo cual el crecimiento del empleo no está
30 se eliminaron de estos datos cinco empresas automotrices, por un lado, por tratarse de bienes interme-dios; por el otro, porque se detecta que su comportamiento es muy errático año a año, ya que algunosaños no tienen registro de importaciones y otros tienen un crecimiento elevado de la participación, con-siderando que ello se explica por lógicas de mercado diferentes a las aquí citadas, más vinculadas a lasestrategias de las terminales automotrices. si bien no se desconoce que pueda existir un vínculo con laslógicas corporativas y la situación económica del país, el trabajo no pretende atender esta particularidadsectorial y por ello se excluye del análisis.



Realidad Económica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 / Págs. 87 a 120 / issn 0325-1926

Impacto de las licencias no automáticas de importación en Argentina en sectores con alta protección (2016-2019) / Anahí Rampinini

 109

limitado al sector de tapices y alfombras, sino a un incremento del empleotrasversal correspondiente a varios rubros. en definitiva, no se puede concluirque la caída del empleo fue compensada, ni que existió un saldo neto positivo. analizando en detalle las fabricantes, se detecta que, de las tres fabricantes,dos son productoras de alfombras, es decir, importan lo mismo que fabrican, y laotra pertenece a otra actividad (revestimientos para pisos). seleccionando las dosfabricantes del mismo producto que importan a fin de comprobar la hipótesisplanteada, se puede indicar que una de estas contribuye con un 12% de participaciónpor sobre el total importado de 2018, además de ser una de las empresas que másinfluye en el crecimiento31 de las importaciones, durante el macrismo. no obstante,en términos de empleo, esta empresa registra una caída del -16% en cantidad deempleados, si se compara 2015 contra 2019, por tanto, se sospecha un cambio derol de fabricante a importadora. en el mismo sentido, la otra empresa fabricantetambién registra datos similares, una caída del -25% de la cantidad de empleados,si se compara el 2019 contra 2015, a su vez, esta empresa también tiene unarelevancia importante, del 6%, en la participación de las importaciones 2018 yuna implicancia del 17% en el incremento de las importaciones, si se compara elpromedio 2017-2018 contra 2015.en cuanto al último sector, artículos confeccionados de materiales textiles, apartir de 2016 tiene un porcentaje de cobertura del 90% de las lna, tanto enmonto como en cantidad de posiciones siM, manteniéndose durante todo elperiodo. este sector no solo registra una recuperación de las importaciones apartir de 2015, luego de la caída registrada durante la implementación de las dJaien ambas actividades (cabe destacar que la cobertura de las lna en 2011 antes delas dJai era baja, en el orden del 30% en monto ciF y 36% en posiciones), sinoque casi alcanza el pico histórico máximo registrado en 2011. por otro lado, 22empresas (de estas 17 son comercializadoras y 5 fabricantes) concentran el 60%de las importaciones de 2018. no obstante, solo 10 de estas (8 comercializadoras
31 esta empresa, tuvo un salto importador en 2015 del 240%, comparado con el periodo completo anterior(2008 al 2013), y en 2018 alcanza nuevamente este pico importador. se sospecha que el salto en 2015se relaciona con un comportamiento especulativo previo a las elecciones de 2015.



Realidad Económica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 / Págs. 87 a 120 / issn 0325-1926

 110

Impacto de las licencias no automáticas de importación en Argentina en sectores con alta protección (2016-2019) / Anahí Rampinini

y 2 fabricantes) tienen un volumen importante de importaciones, contribuyendoen un 50% del incremento promedio 2017 y 2018 en relación con 2015.además de que las comercializadoras son las que más contribuyen a los incre-mentos, tanto en tasa de crecimiento como en volumen o peso (del monto promedio2017 y 2018), algunas de estas, específicamente, las de grandes superficies, hantenido crecimientos desmesurados. entre estas empresas, uno de los supermercadosregistró un crecimiento del 190%, si se compara con el promedio 2017 y 2018contra 2015, y un 420%, si se compara el 2019 contra el 2015, ya que continúocreciendo todo el periodo. asimismo, pasó de una participación en las importacionesen 2018 del 4% a casi un 10% en 2019, un poco por debajo del principalimportador, otra de gran superficie.32
en cuanto a las dos empresas fabricantes, del recorte de diez empresasrelevantes, una de estas empresas fabricantes de ropa de cama y mantelería quetambién está registrada como comercializadora e importadora de estos productosmarca un aumento de sus importaciones a partir del macrismo en un 70%, si secompara el promedio 2017 y 2018 con respecto al 2015, a su vez, participa en un6% en las importaciones totales del sector en 2018. cabe destacar que estaempresa, habiendo aumentado sus importaciones, crece en un 38% la cantidad deempleados en términos absolutos, si se compara el 2015 contra el 2019, estopuede estar relacionado con que su actividad principal no era solo la fabricación.no obstante, la otra empresa fabricante, dedicada exclusivamente a esta actividad,tiene un comportamiento discrepante, ya que no solo disminuye sus importacionesen un -56%, si se compara 2019 contra 2015, sino que además sufre una baja sus-tancial de la cantidad de empleados del -31%, si se compara igual periodo, esdecir que redujo también drásticamente su fabricación y ventas.en conclusión, en esta sección se han mostrado indicios, por un lado, de que enla mayoría de los sectores los incrementos estuvieron motorizados por las comer-

32 este segundo hipermercado, si bien no tuvo un crecimiento tan desmesurado durante esos años con res-pecto a 2015, igualmente registra un crecimiento del 12%, llegando a valores cercanos del pico en 2012.es a su vez la empresa que mayor participación en las importaciones tiene durante todo el periodo (conun registro promedio del 12% anual).
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cializadoras, salvo en el sector calzado, en el que las fabricantes protagonizaronlos incrementos. no obstante, las comercializadoras han sido también relevantesen tasa de crecimiento y peso por sobre el total importado. a su vez, en la mayoríade los sectores en los que las empresas fabricantes también tuvieron un rolimportante, lo hicieron a costa de una reducción en su producción (cuando los fa-bricantes son del mismo sector), lo que fue deducido a partir de la baja registradaen el empleo de la mayoría de estas. asimismo, se evidenció que gran parte de loscasos que marcaron una pérdida del empleo en las empresas fabricantes no fuecompensado por el aumento del empleo de las comercializadoras. peor aún si seconsidera que muchas de estas comercializadoras no son específicamente delsector fabricantes donde el empleo cae, sino que son grandes superficies conproductos transversales a varios rubros.
Segundo grupo: periódicos y revistas y productos de arcilla y cerámicaen cuanto al segundo grupo, este está constituido por el sector de periódicos yrevistas y por el de productos de arcilla y cerámica para uso estructural. si bienambos grupos no tuvieron lna previo a 2012, el primer sector posteriormente ala crisis internacional, durante las dJai, registró una baja sostenida de las impor-taciones tanto en cantidad como monto. en cuanto al segundo sector, se divisó unaposterior recuperación de las importaciones tras la crisis internacional y no fuehasta la implementación de las dJai que las importaciones no registraron unacaída. posteriormente, durante la etapa macrista, se implementaron las lna enestos sectores con alto nivel de cobertura desde 2016, sostenidas relativamentedurante toda la gestión33 (reportando, el primero, una cobertura del 100%, tantoen monto como en posiciones, y, el segundo, un 72% en monto y 85% en posiciones,para 2016). no obstante, esta alta cobertura no ha generado una baja de las importaciones,por lo menos hasta la crisis del macrismo. contrariamente, las importacionessubieron a partir de 2017, registrando en este año un pico de crecimiento, tantoen cantidad como en monto para el sector periódicos, y un gran crecimiento de lasimportaciones durante 2017 y 2018 para el sector productos de arcilla y cerámica,
33 aunque con una leve baja a finales del periodo para el sector de arcilla y cerámica. 
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pero no llega a superar el pico histórico de 2011 en cantidad, aunque en monto seacerca.estos crecimientos son causados, para el caso de periódicos y revistas por unasola una empresa, que retoma sus importaciones en 2018, desde el último registroen 2012, participando del 50% de las importaciones totales de este sector en esteaño. sumado a ello, todas las posiciones importadas por esta empresa son conlna, debido a su cobertura total.en el caso del sector arcilla y cerámica, una de las principales responsables delcrecimiento en las importaciones es una gran superficie, ya que no solo es laprincipal importadora en monto durante el periodo macrista, sino que es una delas empresas que más contribuye al crecimiento de las importaciones. en efecto,esta empresa representa en 2018 un 9% del total importado y en 2019 un 18%,no solo creciendo ese año un 113% con respecto a 2018, sino registrando sumáximo histórico desde 2012 (lo que significa un incremento de un 400% conrespecto a 2015). asimismo, cabe destacar otras empresas, como una de lasprincipales comercializadoras de insumos para la construcción, que contribuyecon un gran incremento de las importaciones en 2017 y 2018, tanto en términosabsolutos como relativos, pasando de una participación promedio del 4% a una de6% y 8% anual respectivamente.34 por último, se destaca el crecimiento de las im-portaciones de una empresa fabricante, ya que crece significativamente su partici-pación por sobre el total importado de 2017 y 2018, pasando de menos del 1% deltotal importado en promedio, durante el anterior gobierno, al 4% en promedio,durante el periodo macrista. en este último caso, se verifica efectivamente uncambio de rol en la actividad de fabricante a importadora, ya que consecuentementeregistra una caída del empleo durante todo el periodo macrista, reportando el -50% de caída, si se compara 2019 contra el 2015. 
34 se aparta del análisis de esta empresa el año 2015, ya que registró un incremento desmesurado de lasimportaciones, sospechando que esto pudo estar relacionado con un comportamiento especulativo, vin-culado con que esta empresa divisaba una potencial devaluación, a partir del cambio de gestión.
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Tercer grupo: motores generadores y transformadores eléctricos, construcción y
reparación de buques y maquinaria agropecuaria y forestalpor último, en cuanto al tercer grupo, constituido por tres sectores: motores,construcción de buques y maquinaria agropecuaria y forestal, este se aborda porseparado del resto debido a algunas particularidades a detallar. la primeracuestión para mencionar es que estos sectores o no tuvieron posiciones con lnadurante el anterior gobierno o la cantidad de posiciones afectadas fue baja (por lotanto, en monto también), debido a que son sectores de bienes de capital. en cuanto a motores, este tuvo una cobertura muy débil en términos de lnadurante la anterior gestión de gobierno (registrando en 2011 un 9% en monto ciFy un 11% en término de posiciones siM) y posterior a la implementación de lasdJai tampoco se puede precisar un impacto significativo en las importaciones,aunque se detecta una desaceleración en cantidad importada, ya que en monto lasimportaciones recuperan el pico de 2011.a partir de la gestión cambiemos, se implementan las lna con una coberturadel 32% aproximadamente en términos de posiciones siM, mientras que entérminos de monto es bastante errática, esto se debe al crecimiento sustancial quetuvieron las importaciones con lna por sobre el total durante 2017, 2018 y 2019,

Gráficos 7. 
Sectoriales

Fuente: elaboración propia sobre la base de INDEC y Secretaría de Comercio
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lo que generó un aumento ficticio de la cobertura en términos de monto en laslna, es decir, se registra un aumento de las importaciones con lna, debido a queno hubo ningún tipo de restricción a importar, lo que mostró un incrementoartificial de la cobertura. a su vez, en 2017, 2018 y 2019 el gran crecimiento de las importaciones conlna en monto estuvo motorizado por una sola empresa (con un registro del 16%de participación en 2017, 20% en 2018 y 10% en 2019), entre las que se destacauna empresa pública. es probable que estos crecimientos estén vinculados conabastecimientos, renovación o ampliación de la producción, por lo cual no estánclaros los fundamentos que impulsaron la implementación del instrumento eneste sector. no solo porque se trata de bienes de capitales, sino porque susprincipales importadores son empresas, incluso públicas, que proporcionansuministro eléctrico, ya sea por la generación o abastecimiento. el segundo sector, construcción de buques, si bien no implementó las lnadurante la anterior gestión de gobierno, a partir de las dJai se observó una dismi-nución de las importaciones, hasta 2014, con una posterior recuperación tanto encantidad como en monto, aunque mucho menor en este último. no obstante, apartir de la gestión cambiemos este sector tiene una cobertura importante tantoen términos de posiciones siM como en monto durante los años 2016 y 2017,mientras que posteriormente, en 2018 y 2019, caen ambas coberturas de manerasustancial. llamativamente, posterior a esta baja, se registra un aumento importantede las importaciones, que se debe a dos motivos. por un lado, a la importaciónefectuada por parte del Ministerio de seguridad de cuatro lanchas provenientesde israel por un valor de casi cincuenta millones de dólares35 (esto significó el41% de las importaciones del sector en ese año), por el otro, debido al decreto145 de 2019 (pen, 25/02/2019) que obligó a la renovación de la flota pesquerade todo el país, ya que los buques destinados a la pesca debían tener una antigüedadmenor a los cuarenta años desde su fecha de construcción. por lo tanto, muchasempresas compraron de forma eventual embarcaciones importadas nuevas o
35 datos obtenidos de penta transacción, mirando las operaciones, a su vez son coincidentes con lo expuestoen página/12 (4/11/2022).
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incluso usadas (el decreto permitió la importación de embarcaciones usadas,siempre que estén dentro del rango máximo estipulado por el decreto). Registrándosetrece operaciones con embarcaciones usadas y ochenta y cuatro operaciones connuevas en el año 2018, representando las primeras el 30% del total importado enese año. en cuanto al tercer sector, maquinaria de uso forestal, si bien este sectorcuenta con lna desde la anterior gestión de gobierno, su cobertura en términosde posiciones siM en 2011 es baja (14%), pero en términos de monto representanel 50%.36 a partir de las dJai, caen todas las importaciones tanto en cantidadcomo en monto. posteriormente, con el regreso de las lna a partir de la gestióncambiemos, los niveles de cobertura aumentaron sustancialmente (en 2016 seregistra un 90% de cobertura en monto y 70% en posiciones), manteniéndose re-lativamente constantes casi todo el periodo. sin embargo, las importaciones de2017 y 2018 reportan un fuerte crecimiento, aunque no superan el pico de 2008.37
las importaciones de maquinaria están concentradas en cuatro empresas, lascuales importan aproximadamente el 70% del total durante todo el periodo. a suvez, estas empresas fueron las que más contribuyeron al incremento de las impor-taciones, ya que aumentaron un 500% las importaciones promedio 2017 y 2018contra el 2015. asimismo, se destaca la importancia para el análisis de un grupoeconómico del cual depende una comercializadora y dos empresas productoras.en efecto, la empresa comercializadora de este grupo fue la que más contribuyó alincremento de las importaciones, ya que aumenta un 1130% en promedio entre2017 y 2018, superando en términos absolutos el pico de 2012, mientras que las

36 siguiendo la metodología del índice de protección (ip) expresada en Rampinini (2020), este indicadorestá en el orden del 50%, por tanto los indicadores son similares; esta metodología es más precisa yaque toma los treinta y seis meses anteriores al mes de la aplicación de la resolución de la licencia no au-tomática para evitar cualquier efecto distorsivo de la medida posterior a su aplicación. no obstante, estametodología no fue utilizada en el presente trabajo, ya que era imposible establecer una comparacióncon el 2016, ya que los meses previos a esta medida las importaciones tuvieron dJai.
37 comparando las importaciones de 2015 contra el pico de crecimiento de 2017, el crecimiento registradoen las importaciones es del 143% y contra el promedio de los cuatro años (2015-2018) incrementa un93%.
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otras dos empresas fabricantes del grupo casi no reportan importaciones de ma-quinarias durante todo el periodo analizado. a su vez, las empresas fabricantes re-gistran una baja en la cantidad de empleo a partir de la gestión de cambiemos del-66%, si se compara 2019 contra 2015, mientras que la empresa comercializadoraregistra un incremento del 6%. en términos absolutos, el aumento del empleo nocompensa ni el 4% del empleo de las empresas fabricantes. por lo tanto, este casorefuerza la evidencia encontrada hasta el momento en otros sectores, en los quelas empresas fabricantes reducen su empleo como consecuencia de una reducciónde la producción nacional y las empresas comercializadoras incrementan sus im-portaciones.

Gráficos 8. 
Sectoriales

Fuente: elaboración propia sobre la base de INDEC y Secretaría de Comercio
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Conclusionesel análisis realizado develó primero que, a pesar de los altos niveles decobertura (superior al 60%) en termino de monto con lna por sector importador,los rubros estudiados aumentaron considerablemente las importaciones durantela gestión de cambiemos, por lo tanto, el instrumento de política comercial noparece haber tenido efecto restrictivo sobre las importaciones.segundo, específicamente en relación con los nueve sectores seleccionadospara el análisis, aquellos de alta cobertura y crecimiento de las importaciones su-periores al promedio registrado durante el periodo analizado, se demostró que nosolo la inexistencia de un patrón distintivo en el tratamiento de las importacionescon y sin lna en el interior de cada sector, sino que se detectó que la mayoría delos rubros registró picos de crecimiento en las importaciones de 2017 y 2018 su-periores a los registros históricos del periodo.consecuentemente, en la mayoría de los sectores se reveló que el crecimientode las importaciones fue propiciado por un incremento del peso de las empresascomercializadoras en las importaciones, excepto en el caso del rubro calzado, enel que las fabricantes protagonizaron los incrementos, no obstante, las comercia-lizadoras han sido también muy relevantes. a su vez, en aquellos rubros, en losque el incremento de las fabricantes fue también significativo (aunque secundado,salvo el sector calzado antes detallado), se observó un cambio de rol de empresasfabricantes a importadoras, debido a que estas manifestaron una baja sustancialen la cantidad de empleados, que se entiende como resultado de una caída en suproducción. Reforzando estos argumentos se encontraron grupos empresarios, en que lasempresas comercializadoras que formaban parte de estos aumentaron sus impor-taciones, mientras que las fabricantes registraban reducciones. esto estuvo acom-pañado en la mayoría de los casos por una reducción en la cantidad de empleo delas empresas productoras y un aumento en las comercializadoras que no compensóo superó en términos absolutos las reducciones. 
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asimismo, el estudio detallado en el sector calzado demostró que, mientras lasimportaciones de los bienes finales aumentaron (calzados), las importaciones deinsumos (partes de calzado) registraron bajas durante el periodo de cambiemos,contrario a lo evidenciado durante la anterior gestión de gobierno.   por lo tanto, estos resultados fueron contundentes para afirmar la pertinenciade la hipótesis de trabajo, es decir, que los principales actores que propiciaron lasimportaciones en los sectores abordados fueron en líneas generales las comercia-lizadoras y que, en aquellos donde las fabricantes habían tenido también un pesodistinguido, esto fue a partir de un cambio de rol de productoras acomercializadoras/importadoras. estas empresas han implementado este cambiode estrategia como supervivencia frente a la apertura importadora, la cual generóuna caída en su producción, constada en el trabajo a partir de una caída delempleo registrado en las empresas de los rubros estudiados.a su vez, el análisis permitió develar algunos indicios extra, ya que, en los tressectores de bienes de capital donde se habían aplicado las lna, el crecimiento delas importaciones no respondió a las lógicas antes descriptas, sino que obedece acompras específicas de algunas empresas concentradas con poder de mercado ocompras estatales o compras incentivadas por el estado a partir de una medidaimplementada, por lo tanto, es muy difusa la lógica que propició la aplicación delas lna en estos sectores.Finalmente, y en línea con el trabajo Rampinini, Mondino y padín (2025), sepudieron constatar nuevamente dos consecuencias de la administración comercial,por un lado, un proceso de sustitución inversa, es decir, un aumento de las impor-taciones de bienes finales que reduce la producción y genera una caída del empleo.por el otro, reafirmar que si bien la lna es un instrumento que puede ser utilizadocon carácter restrictivo de las importaciones y con fines de desarrollo industrial(Rampinini, 2020), también su mal uso, aplicación o implementación, con ausenciade restricción en sectores claves para el desarrollo, demuestra un deterioro delentramado productivo de la argentina, por lo cual la efectividad del instrumentoestá dada por la administración del gobierno que lo implemente. 
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ResumenDesde hace más de quince años la Cátedra Giberti realiza un seguimiento de lasituación de la Agricultura Familiar (AF), el trabajo agrario y las políticas destinadasal sector. Entre los trabajos previos más significativos se encuentra el libro La Ar-gentina agropecuaria vista desde las provincias: un análisis de los resultados pre-liminares del CnA 2018 (CLEAiHG, 2021) y el documento “Efectos de la actualpolítica económica sobre la agricultura familiar y los trabajadores asalariados agro-pecuarios” (ibid., 2024) en el que se realizó un primer análisis de la gestión del go-bierno de Javier Milei. En esta oportunidad, se realiza una síntesis del trabajo queprofundizó el planteo de este último documento, dando lugar a un libro editadopor el instituto Argentino para el Desarrollo Económico (iADE) en marzo de 2026bajo el mismo título (ibid., 2026) y en el que participaron numerosos colegas devarias provincias. El presente trabajo analiza la situación de la agricultura familiar y de los traba-jadores agropecuarios bajo el actual gobierno. Para esto, se plantean los antece-dentes; se expone el deterioro de la situación económica, social e institucionalactual; se describe el proceso de concentración de la producción y de la tierra y susefectos en la agricultura familiar; por último, se plantean las reflexiones finales.
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AntecedentesD urante las últimas décadas, la agricultura familiar (integrada porchacareros, pequeños productores, campesinos, pueblos originarios yotros sectores semejantes) se ha debilitado con distinto grado deintensidad, de acuerdo con las características de cada etapa económica y segúnlos diversos contextos de las políticas gubernamentales del momento. Algunas deestas últimas mitigaron, aunque de modo limitado, la permanente caída de su par-ticipación en la producción.Tales hechos se encuadran, como es sabido, en los rasgos específicos del másamplio proceso de expansión capitalista agropecuaria en curso. Asimismo, se expresan también en la reducción absoluta, el incremento relativoy la heterogeneización de los trabajadores asalariados agropecuarios de la Argentina(sean permanentes continuos/discontinuos o transitorios; se encuadren enrelaciones formales o informales o, cualesquiera sean los grados de su calificación).Por otro lado, todavía más del 75% de los trabajadores rurales no está registradoy vive en la informalidad total: sin obra social, sin aportes, sin derechos. El des-mantelamiento del Ministerio de Trabajo, transformado en secretaría, implica eldebilitamiento de las herramientas para garantizar derechos laborales: “la falta deinspecciones regulares, la demora en las audiencias y la ausencia de cuerpos deinspectivos en varias provincias responden al desarme de estructuras que antescumplían un rol clave en el control y fiscalización” (sánchez Jauregui, 22/4/2025).En cuanto a la agricultura familiar, los Censos nacionales Agropecuarios (CnA)de 1988, 2002 y 2018 reflejan con claridad la desaparición de porcentajesimportantes de su participación -tanto a nivel nacional y provincial como en losdistintos rubros productivos-, dando cuenta del incesante proceso de concentracióny centralización de la producción agropecuaria.
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En los más de tres lustros que van de 2002 a 2018, más allá de toda consideraciónacerca de la confiabilidad de los relevamientos, la cantidad total de explotacionesagropecuarias (EAP) se redujo en un 25%. su tamaño medio (entendiendo portamaño la superficie total en hectáreas), en cambio, se incrementó en un 16% (de588 a 681 hectáreas).Considerando el papel de la región pampeana en la política económica nacional(vía bienes-exportables y bienes-salariales) es válido circunscribirse a ella en estepunto, aunque se reconozca la heterogeneidad territorial y económica del agro dela Argentina. Así, en 2018, dicha región mostraba que las explotaciones de hasta500 hectáreas representaban ya un 75% de su cantidad y utilizaban un 20% de lasuperficie agropecuaria, mientras que las que tenían más de 2500 hectáreas eranun 4% de la cantidad y poseían el 38% de la superficie. sin embargo, los estratosintermedios (500/2500hectáreas) controlaban más del 20% de las EAP y más del40% de la superficie (Azcuy Ameghino y Fernández, 2021).El reprocesamientos de los datos censales posibilitaron la clasificación de lasEAP relevadas en 2002 en familiares y empresariales y estas, a su vez, en variosestratos.1 De las actualizaciones más recientes, se pueden identificar: a) un estudiosobre la evolución de las explotaciones familiares (EAPF) en la provincia deMendoza entre los CnA de 2002 y 2018, tal como fueron definidas por el institutointeramericano de Cooperación para la Agricultura (iiCA) y el Proyecto deDesarrollo de Pequeños Productores Agropecuarios (PROinDER); en estos, seindica que las EAP familiares se redujeron casi un 50%, mientras que el conjuntode las EAP no familiares aumentó en términos relativos y absolutos (Mathey,Carballo y van den Bosch, 2024) y b) otro estudio para el total del país realizadopor el instituto nacional de Tecnología Agropecuaria (inTA) (Aranguren et al.,2025) para medir la evolución de los pequeños productores2 de 2018 en relación
1 Ver: scheinkerman de Obschatko, Román y Foti (2007), scheinkerman de Obschatko (2009) y schein-kerman de Obschatko, soverna y Tsakoumagkos (2016).2 Utilizan la definición de “pequeño productor agropecuario” propuesta por scheinkerman de Obschatko,Román y Foti (2007), con el fin de obtener datos comparativos con dicho estudio para 2002 y poder es-timar la variación intercensal. Los pequeños productores agropecuarios (PP) son definidos como “aque-llos que dirigen una explotación agropecuaria (EAP) en la que se cumplen las siguientes condiciones: el
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con el CnA 2002. Allí se señala que la proporción de PP sobre el total deexplotaciones muestra una leve reducción, al pasar de representar el 65% al63,7% en el último registro censal. Esto sucede porque entre ambos censos lasEAP de PP se reducen algo más que el total de EAP (27% contra 25%). sinembargo, si se pasa al plano provincial o regional, se observan diferencias másmarcadas, como se vio más arriba. En valores absolutos, las provincias másafectadas por la reducción de EAP de PP son Buenos Aires (-8.355), Entre Ríos (-6.756), santa Fe (-5.646), y Mendoza (-5.363). A nivel regional, las reducciones depequeños productores son notables en la Región Agricultura subtropical del nOA,donde la reducción alcanza el 41% de las EAP de PP; en los Oasis Cuyanos (-33%),Pampeana (-33%), Chaco Húmedo (- 29%) y Mesopotamia (-28%). En lo que respecta a los asalariados agropecuarios, son conocidos los procesosde intensificación expresados en las significativas -y, en algunas actividades, dra-máticas- reducciones de los requerimientos laborales. no obstante, en concomitanciacon el carácter señaladamente capitalista de la expansión agropecuaria de lasúltimas décadas, la proporción de los asalariados en la población económicamenteactiva se ha ido incrementando: 55% en 2001 y 61% en 2010. Ahora bien, en esasmismas fechas, el conjunto de los trabajadores familiares era el 36% y 29%, res-pectivamente. según Villulla (2020), en la región pampeana “los asalariados espe-cíficamente abocados a los granos representan el 77% de los ocupados en estesubsector, mientras que los propietarios representan el 23% restante”. Afirma quela mano de obra predominante en las empresas contratistas es asalariada bajoformas de intermediación laboral, a lo que le atribuye la invisibilización de los tra-bajadores asalariados en la agricultura (idem).En suma, estamos ante procesos de acumulación y centralización del capitalagrario que son hegemónicos pero que coexisten con una estructura agraria hete-rogénea, de manera que los sectores subalternos que la componen (agricultoresfamiliares y asalariados agropecuarios) se encuentran en retroceso. 
productor trabaja directamente en la explotación; no se emplean trabajadores no familiares remuneradospermanentes; no se constituye bajo la forma jurídica de ‘sociedad anónima’ o ‘en comandita por acciones’;a esta clasificación agregan límites de superficie por provincia” (33). 
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Es cierto que, durante las cuatro décadas de la democracia iniciada en 1983, laagricultura familiar ha transitado por diversos períodos. Así, por ejemplo, durantela década de los 90 del siglo pasado, la desregulación económica afectó fuertementela institucionalidad de las principales cadenas agropecuarias en las cualesparticipaban los agricultores familiares.no obstante, para mitigar o contener su fuerte retroceso, se implementaronalgunos proyectos de desarrollo rural, como fueron el Programa social Agropecuario,el Programa de Desarrollo de Pequeños Productores Agropecuarios, el programaProHuerta, el Programa Cambio Rural, el Programa para productores familiaresPROFAM, entre otros, y cuyos efectos, aprendizajes y cobertura posibilitaron, a
posteriori, fortalecer una institucionalidad específica, aunque limitada, para lapequeña producción agropecuaria.Es en este contexto que puede comprenderse en 2005 la creación en el inTAdel Centro de investigación y Desarrollo para la Pequeña Agricultura Familiar(CiPAF), la sanción en 2006 de la Ley de emergencia en materia de posesión y pro-piedad de las tierras que tradicionalmente ocupan las comunidades indígenas(Ley 26.160) -de trascendencia para las comunidades indígenas-, en 2008 la ins-tauración de la subsecretaría de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar -convertidaaños después en secretaría- y en 2014 la Ley de Reparación Histórica de laAgricultura Familiar (Ley 27.118).Este esfuerzo por fortalecer la Agricultura Familiar se discontinuó a partir delos últimos años, previo al actual gobierno. no hubo avances significativos en losrelevamientos técnicos, jurídicos y catastrales que establecía la ley para brindarsolución a la situación dominial de las tierras de las comunidades indígenas;tampoco fue reglamentada la ley de Agricultura Familiar hasta 2023, o se lo hizode un modo muy parcial; fue anulada la secretaría de Agricultura Familiar y fuecreado en su lugar el instituto nacional de Agricultura Familiar, Campesina eindígena, que se estableció en la Jefatura de Gabinete y, de este modo, se lodesvinculó del conjunto de la política agropecuaria.no obstante, continuaban operando algunos programas muy importantes paralos pequeños productores, como el ProHuerta de amplia cobertura nacional para
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el desarrollo de sistemas de autoproducción de alimentos o la red de asistenciatécnica y protección a la agricultura familiar, por parte de los técnicos provincialesdel instituto nacional de Agricultura Familiar, la Dirección de Programas y Proyectossectoriales (DiPROsE), que incluía cierta asistencia en infraestructura en regiones,con presencia de agricultores familiares, el Programa Cambio Rural de la secretaríade Agricultura, Ganadería, Pesca y Alimentación de Argentina (sAGPyA/inTA)sobre extensión rural y periurbana, el Programa para Productores Familiares(PROFAM) del inTA, entre otros.
Situación actual3A partir del gobierno asumido en diciembre de 2023 y transcurrido algo másde dos años de su gestión, un conjunto de políticas económicas, sociales e institu-cionales dio lugar a un profundo deterioro de la agricultura familiar, acentuandoel proceso de concentración y centralización de la producción agropecuaria, per-cibiéndose en la actualidad un riesgo inusitado y sin precedentes de deterioro yruptura de la agricultura familiar.La actual política económica y sectorial afectan la AF y los asalariados ruralesde distintos modos. si bien es imposible la separación de estos, a los efectos delanálisis, reconoceremos distintos ámbitos de incidencia: el económico, el social yel institucional; todos ellos en un contexto de concentración de la tierra y de laproducción.
El deterioro en el ámbito económicoinmediatamente después de asumido el gobierno, en diciembre de 2023, iniciósu gestión con una fuerte devaluación de la moneda del 118%, que deterioró larelación de precios relativos, más notorio en las actividades extrapampeanas, quedemandan mayor intensidad en el uso de insumos y más orientadas al consumointerno, enfrentando paralelamente una demanda decreciente.
3 Los apartados que siguen fueron sintetizados por los miembros de la Cátedra Giberti a partir de los tra-bajos expuestos en diversos paneles por los/as investigadores/as Luis Tiscornia, Ezequiel Wainer, Ma-riana Winikor Wagner, Lisandro Rodríguez, Andrea Benedetto, noelia salatino, Omar Príncipe, GerardoMartínez, Héctor Lipshitz, Jorge Luis Morandi y Ricardo Roodschild.  
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En el caso de la agricultura familiar pampeana, el deterioro de los preciosrelativos impactó con mayor intensidad en el valor de los arrendamientos (modode tenencia de la tierra predominante). Esto llevó a pequeños productores ychacareros que amplían su pequeña escala mediante esta modalidad a un procesode endeudamiento con cooperativas y acopiadores. Además, en muchos casos, losobligó a suspender actividades sobre campos arrendados, ante la imposibilidadde competir –debido a los nuevos precios de alquileres– con los grandes consorciosde producción. Hay que mencionar que esta contradicción, entre una aparente caída de la ren-tabilidad general en el sector agropecuario y un incremento de los valores de al-quileres, podría estar obedeciendo a una mayor demanda de grandes empresasy/o consorcios de siembra para extremar la economía de escala, atenuando lacaída de rentabilidad por el retraso cambiario. También cabe mencionar el ingresode grandes capitales en la actividad –muchos de ellos extranjeros– que buscaríanconsolidarse en una primera fase en un contexto de producción bajo arrendamiento,para orientarse a posteriori a la adquisición de tierras. El deterioro económico de la AF se evidencia en casi todos los rubros productivos.Así, por ejemplo, en el hortícola, que se localiza de manera periurbana en todo elterritorio nacional, el encarecimiento de insumos y alquileres de las pequeñasparcelas dañó fuertemente a los pequeños productores de huertas. “La combinaciónde precios retrasados, costos dolarizados, recorte de políticas públicas, competenciaimportada y encarecimiento logístico” expulsó a muchos productores de suactividad (Gómez, 24/12/2025).independientemente del deterioro de la AF, producto de la nueva estructuramacroeconómica de precios relativos, ha tenido lugar un conjunto de iniciativasgubernamentales que la afectan de modo directo, especialmente la eliminación ydebilitamiento de un conjunto de instituciones y fondos promocionales de distintasactividades que le brindaba asistencia técnica, económica, social y crediticia o que–aunque muy débilmente– regulaba algunas cadenas de base agropecuaria confuerte concentración interna de la demanda de producción primaria. 
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El retraso del tipo de cambio y la apertura arancelaria incrementaron fuertementela importación de productos agropecuarios, especialmente en aquellos rubros enlos que hay una fuerte participación productiva de agricultores familiares. Esta si-tuación se visualiza en la mayor parte de las cadenas productivas. Tan solo a títulode ejemplo, puede mencionarse el caso de la producción de cerdos, actividad queen los últimos años se había expandido -si bien de manera concentrada- con im-portante participación de pequeños productores. La importación de porcinos, queen octubre de 2023 era de 545.000 cabezas, se incrementó a 3.720.000 en octubrede 2025, lo cual significó el abandono de la actividad por parte de una importanteproporción de los pequeños productores. De manera similar, podrían mencionarseotros rubros productivos (ver: MAA, 2025).Un análisis importante del incremento de importaciones de productos primariosy agroalimentarios de 2024 versus 2023 fue realizado por el instituto para el De-sarrollo Agroindustrial Argentino, abarcando una vasta cantidad de rubros.4 Lamayoría de las importaciones proviene de países vecinos y los importadores, en lamayoría de los casos, son empresas hegemónicas de las respectivas cadenas. no obstante, las importaciones no han logrado reducir los precios en el mercadointerno, pero desplazan la producción de agricultores familiares y reducen la utilizaciónde fuerza de trabajo nacional, en actividades que son intensivas en trabajo.La cuasidesaparición del crédito para capital de trabajo para los pequeños pro-ductores, especialmente por la falta de participación del Banco de la naciónArgentina (BnA), está dificultando la continuidad de la AF, especialmente enaquellas actividades que necesitan de un importante respaldo financiero por elprolongado período del proceso productivo. Es el caso de los pequeños y medianosproductores ganaderos que están abandonando la producción por falta de capacidadeconómica para financiar el proceso de cría, recría y engorde de animales. La de-rogación del Decreto 322/73 que prohibía la exportación de “hacienda en pie”
4 Ver: Putero (25/4/2025). se registraron fuertes incrementos en una cantidad importante de productos.A título de ejemplo se menciona la zanahoria que aumentó de 194 tn en 2023 a 11.870 en 2024, las ce-bollas de 467 tn a 32.638 tn, limones de 1450 a 10.018 tn, el vino de 727 a 5012 tn, la yerba mate de6356 tn a 11.610tn.



Realidad Económica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 / Págs. 121 a 143 / issn 0325-1926

 130

La agricultura familiar y los trabajadores asalariados agropecuarios bajo el gobierno de Javier Milei / CLEAIHG

mediante el Decreto 311/25, que habilitó la venta al exterior de todas las categoríasganaderas, también afectó negativamente este sector productivo.5En la misma situación se encuentran pequeños y medianos productores detambo y avicultura. La mayoría de las cadenas agropecuarias en las que intervienen, y son mayoríalas explotaciones de la AF, se halla en una situación crítica. surge claramente delanálisis del “semáforo de economías regionales” que mensualmente elabora ypublica COninAGRO que, excepto unas pocas cadenas especialmente concentradasen la región pampeana, la mayoría se encuentra en una situación muy crítica o in-gresando en esta situación (COninAGRO, 8/1/2026).El retiro o reducción de la participación del BnA como banca de crédito paracapital de trabajo e inversiones para pequeños y medianos productores no hapodido ser suplantado por los esfuerzos realizados por la banca provincial y/oprivada. Además, se han eliminado programas nacionales que ofrecían pequeñoscréditos y subsidios.En otras economías regionales, la pequeña producción intenta afrontar la crisisde rentabilidad, dejando actividades intensivas por otras más extensivas querequieren menor capital para plantación e insumos. Esto está ocurriendo, porejemplo, en Comahue con la producción de manzanas y peras, donde, en elmomento de tener que renovar variedades, una significativa proporción de pro-ductores pequeños dejan la actividad y dedican su predio a actividades extensivascomo maíz y alfalfa; este hecho también se repite en áreas citrícolas y forestales,entre otras.La desaparición y/o debilitamiento de instituciones y programas específicosde asistencia técnica y económica a la AF y del crédito bancario, agregado el enca-
5 Pedro Peretti afirmaba que esta medida implicaría seguramente “menos trabajo en los frigoríficos, menospeones rurales, menos fletes de camión, menos trabajo de forrajes y ensilaje, menos actividad en los mer-cados concentradores como Cañuelas y en los remates ferias de invernada. Menos todo” (Peretti,8/3/2025).
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recimiento de insumos, está dando lugar a una importante pérdida de rentabilidadde la pequeña producción.Así, por ejemplo, la desaparición del Fondo Algodonero orientado a pequeñosproductores está llevando a la casi desaparición de productores algodoneros tantoen Chaco como en santiago del Estero. Pero lo mismo se podría mencionar con lospequeños productores de viñedos en Cuyo o yerbateros en el nEA, a partir de lafalta de participación y de cumplimiento de sus funciones por parte de losorganismos regulatorios.La crisis de los pequeños y medianos productores en distintas regiones delpaís está afectando también a instituciones asociativas, como las cooperativas, es-pecialmente en zonas extrapampeanas. Posiblemente el caso que más ha trascendidosea el de la tradicional Cooperativa Andresito de Misiones que ingresó en cesaciónde pagos, con motivo de la crisis de la actividad yerbatera, producto de la continuadesregulación de la cadena que se iniciara a partir del Decreto 70/2023 y la quitade funciones del instituto nacional de Yerba Mate, con el reciente despido de unaparte de sus trabajadores (Mañas, 20/12/2025).
El deterioro en el ámbito socialComo ya fuera mencionado anteriormente, las condiciones económicas de bajarentabilidad, especialmente por incremento de costos y servicios, el encarecimientode los valores de los arriendos, la falta de crédito formal y de asistencia por partede programas nacionales y provinciales específicos para la AF, originan una caídasustancial de las condiciones de vida de los pequeños productores. Además, hayque considerar que los pequeños productores fueron también afectados por losincrementos del costo de vida y de las tarifas y servicios domésticos. Al igual que el resto de las clases sociales subalternas, los agricultores familiaresestán sufriendo el impacto de la caída en términos reales del valor de lasjubilaciones, del deterioro en la salud y educación y en las asignaciones específicas,como es el caso de la discapacidad.



Realidad Económica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 / Págs. 121 a 143 / issn 0325-1926

 132

La agricultura familiar y los trabajadores asalariados agropecuarios bajo el gobierno de Javier Milei / CLEAIHG

El Centro de Atención Gratuita Jurídica para la AF, analizando casos deagricultores familiares en relación con distintas problemáticas, tales como conflictosde tierra, arrendamientos, problemáticas migratorias, salud, educación, entreotras (específicamente del cordón hortícola del Área Metropolitana de BuenosAires (AMBA)), concluye que existe una relación directa entre la ausencia depolíticas públicas para la AF y el empeoramiento de sus condiciones de vida(Premici, 8/1/2026).El proceso de expulsión de productores familiares y el desplazamiento de tra-bajadores rurales se profundizó cada vez más a partir de los años sesenta y ainstancias de un proceso de mecanización y tecnificación cada vez más acelerado,que elevó el tamaño óptimo económico de las EAP, al aumentar los requerimientosde capital necesarios para incorporar esas nuevas tecnologías. Así, gracias a eseconstante éxodo rural, la Argentina ha llegado a los límites más altos de urbanizaciónde su población. Esta tendencia se acelera en los periodos en que, además,desparecen o se minimizan las políticas públicas de apoyo a la AF. Basten dosejemplos del impacto de la situación actual en dos sistemas productivos: tambo yyerba mate.según Miguel Peiretti, actualmente:
los tambos dejan de cubrir costos desplomándose la rentabilidad de la producciónprimaria, profundizando la concentración de tambos con la consecuente desapariciónde pequeños y medianos productores junto a una importante cantidad de familiasque se dedican a la tarea del ordeñe. Esto también lo pone de manifiesto el análisisdel Observatorio de la cadena Láctea Argentina (OCLA), al indicar que las unidadesproductivas durante 2025 fueron de un 4,2% menor que en 2024. Y concluye destacando el impacto social de esta situación: 
Esa política sin intervención del Estado con indiscriminada apertura de las impor-taciones hace muy difícil la sustentabilidad económica de la mayoría de los tambosde menor escala, una crisis terminal para muchas pequeña y medianas fábricas,
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significando un empobrecimiento generalizado para quienes habitamos las cuencaslecheras de mayor importancia. (Peiretti, 9/2/2026)Para el caso de la economía yerbatera, se ha comprobado que en los últimosmeses aumentó la salida de trabajadores misioneros que cruzan a Brasil pormejores ingresos y condiciones de vida y de trabajo, especialmente jóvenes,muchos de los cuales luego se radican allí. El intendente de san Antonio, fronteracon Brasil, alerta: “Lo que antes era un movimiento estacional, hoy se percibecomo un éxodo de magnitud inédita (…). La crisis yerbatera y la baja competitividadsalarial impulsan una migración masiva de jóvenes”. Un diputado provincialasegura que sin políticas que mejoren la rentabilidad, recompongan el ingreso deltrabajo rural y ofrezcan un marco laboral viable para el sector, el éxodo laboralcorre el riesgo de transformarse en una dinámica permanente, complicando ladisponibilidad de mano de obra para tareas locales (Redacción de Revista Chacra,5/2/2026).Una mención específica merece la situación de los pequeños productores cam-pesinos indígenas. El Decreto 1083/2024 derogó la Ley 26.160 de Emergencia Te-rritorial indígena, posibilitando los desalojos en tierras comunitarias, perjudicandoa las organizaciones indígenas y promoviendo la apropiación de tierras por partede inversores privados. De este modo, se están incrementando los conflictos porla tierra en distintas regiones del país.También será necesario seguir de cerca los conflictos del agua que atañen y/operjudican a la AF, a partir de la intensificación de los proyectos mineros endistintas regiones del nOA y Cuyo; especialmente, allí se están produciendo dese-quilibrios en las cuencas hídricas y afectación de humedales y falta de agua parariego en agricultura. 
El deterioro en el ámbito institucionalCon el actual gobierno, se inició un proceso de debilitamiento y/o destrucciónde la totalidad de las instituciones que brindan asistencia técnica, tecnológica,económica y de servicios a la AF, así como las de control de condiciones de trabajoy registración de trabajadores asalariados.



Podríamos iniciar este relato con la mención de la eliminación del institutonacional de Agricultura Familiar, Campesina e indígena (inAFCi), creado en 2022como Organismo de aplicación de la Ley 27.118 de Reparación Histórica de la AF.El despido de su personal dejó a las distintas provincias y regiones productivas sinel apoyo técnico, económico, de comercialización, entre otros, que se les brindabaa los agricultores familiares, familias campesinas, comunidades indígenas ypequeñas cooperativas mediante una innumerable cantidad de servicios y proyectoscreados y desarrollados (Lag, 18/7/2025).Del mismo modo, se eliminaron distintos programas que atendían las necesidadesde la AF, como el caso del ProHuerta, Cambio Rural, entre otros.En otros casos, por fuerte achicamiento de presupuesto, despido de personal ymodificaciones en las estructuras orgánicas institucionales, se debilitaron fuertementeotros organismos, como el inTA, el instituto nacional de Tecnología industrial(inTi), el servicio nacional de sanidad y Calidad Agroalimentaria (sEnAsA), elinstituto nacional de Asociativismo y Economía social (inAEs) y el institutonacional del Agua (inA), entre otros, y se eliminaron distintos fondos promocionalesque apoyaban la AF, como el Fondo Fiduciario para la actividad ovina, para laactividad caprina, para la infraestructura hídrica, para el manejo del fuego, para laprotección ambiental de bosques nativos, entre otros.En este marco de desmantelamiento, la situación del inTA recae paradigmáticasobre la nueva lógica de “eficiencia de mercado” que rompe con el modelo de de-sarrollo integral vigente en esta institución desde 1956. Bajo la conducción de laAsociación Argentina de Productores de siembra Directa (APREsiD), el organismosufrió una reestructuración deliberada que afectó áreas estratégicas como lasciencias sociales, la extensión rural y el Centro de investigación para la AgriculturaFamiliar (CiPAF). Esta reconfiguración incluyó la centralización de facultadescríticas -comunicación, presupuesto y capital humano- en una Dirección Generalde Administración que responde directamente al poder político, desplazando aprofesionales de carrera y eliminando el sistema de concursos en favor de desig-naciones sin idoneidad técnica.
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La erosión del sistema se manifiesta drásticamente en su capital humano. Conun presupuesto que sufrió una caída real del 22% en 2025, la dotación delpersonal se redujo de 6500 a 5800 agentes en un proceso de “erosión silenciosa”.Esta pérdida de capacidades no se debe únicamente a los retiros voluntarios, sinoa un fenómeno multicausal que combina renuncias por salarios críticos, jubilacionesno reemplazadas y una profunda incertidumbre sobre el futuro de la carreracientífica. Es particularmente grave la situación de los becarios del inTA y delConsejo nacional de investigaciones Científicas y Técnicas (COniCET) en unidadesde doble pertenencia; la falta de perspectivas de estabilidad está desmantelandoel semillero de la ciencia agropecuaria nacional, comprometiendo la soberaníatecnológica de las próximas décadas.La retirada del territorio se complementa con la propuesta de cierre de casitrescientas Agencias de Extensión y la reducción de los Centros Regionales a solocuatro macrorregiones, lo que anula la capacidad de respuesta a la diversidadclimática y productiva del país. A esto se suma la enajenación de activos medianteel remate de 42.000 hectáreas de campos experimentales de alto valor productivo.si bien la resistencia gremial y los fallos judiciales como el de la jueza MartinaForns lograron restituir la autarquía jurídica a finales de 2025, el inTA opera ac-tualmente bajo una “autarquía de restricción”. Con una planta que tiende a los4800 agentes, el organismo atraviesa un proceso de achicamiento institucional,perdiendo su capilaridad histórica para convertirse en una estructura de serviciosmínimos, orientada a las necesidades de las grandes empresas.se eliminó, también, la Dirección de Programas y Proyectos sectoriales yEspeciales (DiPROsE), dependiente de Jefatura de Gabinete y destinada a desarrollary financiar proyectos de riego, electrificación, caminos, entre otros, de suma im-portancia para la AF de las economías regionales.Hay que mencionar, también, la disolución del instituto nacional de semillas(inAsE) y de la Comisión nacional de semillas (Cns) y el debilitamiento delcontrol de regulación en actividades que son importantes para la AF. Observableesto en los contratos que grandes firmas semilleras están obligando a firmar a losproductores independientes para impedirles guardar semilla propia, violando lasdisposiciones de la actual Ley de semillas.
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El proceso de desregulación avanza en otros ámbitos de la producción agropecuaria,afectando en mayor medida a la AF. Es el caso del fuerte debilitamiento del institutonacional de la Yerba Mate (inYM) y del instituto nacional de Vitivinicultura (inV),eliminando una importante cantidad de normativas y afectando específicamente lossegmentos subalternos de ambas cadenas, especialmente los pequeños productoresyerbateros y viñateros y pequeñas bodegas y cooperativas, en ambas cadenas.Otro sector subalterno de nuestro agro que está siendo agredido durante estosaños de gobierno libertario es el de los asalariados rurales. según trabajos del Centro de Estudios e investigaciones Laborales (CEiL): “Laorganización del trabajo hace que la cantidad de trabajadores permanentes sereduzca proporcionalmente, aumentando la transitoriedad, eventualidad y sub-contratación en muchas de las producciones estudiadas (…), el trabajo no registradocontinúa en niveles altos o muy altos” (Bober, 1/7/2024). Y todo esto en el marcode un sistema productivo empresarial que tiende a la intensificación, la profesio-nalización y la concentración. Pero es en aspectos institucionales donde estásiendo más fuertemente perjudicado, primero debilitando su tradicional organizaciónsindical a través de la creación de un nuevo gremio afín al actual gobierno,6 paradespués llevar adelante con su apoyo una reforma laboral altamente perjudicialpara los trabajadores.7
6 Pablo Miguel Ansaloni lanza en octubre de 2025 una nueva organización sindical: la Federación Argentinade Trabajadores Rurales, Estibadores y Frutihortícolas (FATREFU), retomando el espíritu del sindicalistaGerónimo “Momo” Venegas. Busca “unificar la representación de trabajadores rurales, estibadores y delsector frutihortícola, posicionándose como una voz fuerte tras una escisión de la UATRE, con apoyo desectores peronistas y libertarios, y que ya ha intervenido sindicatos como el de la fruta de Concordia”(Agencia sitio Gremial, 6/1/2026).
7 según la UATRE, “la reforma laboral anunciada implica un retroceso en derechos básicos y habilita mayorprecarización, debilitando la negociación colectiva, facilitando la discrecionalidad patronal y reduciendogarantías históricas del movimiento obrero. Tal como está planteada, la presente reforma laboral buscaatomizar las negociaciones, hacer más débiles las paritarias y facilitar los despidos, afectando de maneradirecta la capacidad de los trabajadores de defender sus condiciones de empleo. Defender derechos estambién defender la calidad del empleo y la competitividad del país”. Concretamente, identifican y de-nuncian los puntos críticos de la propuesta que consideran afectarán a los trabajadores rurales: reducciónde la responsabilidad solidaria en esquemas de contratistas, incorporación del período de prueba (quellegaría hasta ocho meses), pérdida de atribuciones de la Comisión nacional de Trabajo Agrario para fijar



Realidad Económica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 / Págs. 121 a 143 / issn 0325-1926

La agricultura familiar y los trabajadores asalariados agropecuarios bajo el gobierno de Javier Milei / CLEAIHG

 137

El proceso de concentración de la producción y de la tierra y sus efectos en la AFEl debilitamiento de los productores familiares ocurre en un contexto de pro-fundización de la concentración de la producción, en el cual grandes empresas na-cionales que siembran cientos de miles de hectáreas, algunas de ellas integradasverticalmente y otras importantes agroindustrias, se hallan en situaciones críticasen lo económico y financiero y se han presentado en distintas situaciones de in-cumplimiento de pagos, concursos preventivos, convocatoria de acreedores, deacuerdo a cada caso. Es el caso de Los Grobo, Agrofina, surcos, sanCor, Adecoagro,Bioceres, Lácteos Verónica, principalmente en la región pampeana, pero tambiénen la extrapampeana, donde trascendieron situaciones críticas, por ejemplo, enCitrícola san Miguel en Tucumán, italar en Chaco, Bodegas norton y BodegasBianchi en Mendoza, entre otras.En algunas situaciones, se están produciendo rupturas en la cadena de pagos,afectando a productores, contratistas y proveedores de insumos. En varios casos, las interesadas en la compra y/o integración de capitales delas empresas en venta son firmas extranjeras ligadas a paraísos fiscales o aempresas del “mundo cripto”. La venta de algunas de estas empresas a capitalesextranjeros significa extranjerización de cientos de miles de hectáreas, además deotras adquisiciones de tierras que se han realizado sobre tierras aún improductivas.En algunos casos, consisten en la adquisición de miles de hectáreas en regionesboscosas con megaproyectos energéticos, de construcción de microcentrales ytambién residencial o para turismo (Araya, 6/1/2026).De este modo, se estaría profundizando el proceso de apropiación y/o entregasde tierras públicas a grandes consorcios financieros. se recordará que entre 2016y 2017 CREsUD y MsU ganaron la licitación por el 45% de la tierra en propiedaddel Ministerio de Defensa. Además, en la actualidad, desde el gobierno se viene in-
salarios mínimos. En contraposición a la propuesta en debate consideran que “una reforma laboral seriadebe partir de una realidad ineludible: el 70% de los trabajadores rurales continúa en la informalidad.Mejorar el empleo exige combatir este problema, garantizar trabajo registrado y erradicar prácticas aúnpresentes en diversas regiones del país, como la explotación laboral e incluso casos de trabajo infantil”(Redacción de UATRE noticias, 15/12/2025).   
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sistiendo en la privatización de miles de hectáreas del inTA dedicadas a investigacióny experimentación tecnológica (Jáuregui, 14/12/2025).Recientemente, el gobierno anunció la derogación de la Ley 26.737 de Protecciónal Dominio nacional sobre Propiedad, Posesión o Tenencia de Tierras Rurales, co-nocida como Ley de Extranjerización de Tierras. Con esta medida seguramente seprofundizará la extranjerización de la tierra. Un informe del Observatorio deTierras (12/1/2026) indica que en la actualidad hay 36 departamentos de distintasprovincias que exceden el límite del 15% de extranjerización fijado por aquellaLey y cuatro casos Lacar (neuquén), General La Madrid (La Rioja) y Molinos y sanCarlos (salta) en que la extranjerización supera el 50%. Menciona también variaslocalidades sobre el río Paraná que superan el 30%. En toda la región de laPatagonia, la extranjerización de la tierra también es muy significativa (García,18/1/2026).Lo relatado anteriormente demuestra que las políticas económica y agropecuariaactuales están conduciendo a un fuerte proceso de concentración y extranjerizaciónde la tierra como no se había registrado en las últimas décadas o en toda nuestrahistoria agraria, a excepción de la apropiación original de tierras durante el sigloXiX.En este contexto, la AF corre peligro de extinguirse (por la imposibilidad decoexistir en cadenas altamente concentradas) y de dejar de ser el límite a la con-centración de la tierra para pasar a facilitarla. Ya se han mencionado los altosvalores de arrendamiento pagados por grandes grupos económicos que no tienenrelación con la rentabilidad de la producción, pero que buscarían posicionarse te-rritorialmente en el ámbito de la producción y que imposibilitan a la AF ampliarsu pequeña escala, compitiendo por tierra arrendada.
Reflexiones finalesLa agricultura familiar está siendo debilitada -posiblemente como nunca an-tes- por un conjunto de factores que podría llevarla a su casi desaparición comocomponente o integrante de la estructura agraria.
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incrementos de costos relativos, fuerte impacto del costo de vida y de tarifas ysalarios, caída de la demanda interna para la producción de la mayoría de lascadenas, ingreso por importación de una importante cantidad de productosprimarios y alimentos, desregulación de instrumentos de políticas agropecuarias,eliminación y/o debilitamiento presupuestario y vaciamiento de funciones de lamayoría de las instituciones que la asisten constituyen el conjunto de políticas im-posibles de ser afrontadas por la AF, a menos que pueda construir mecanismos deresistencias sociales-institucionales, acordes a la alta complejidad de la situación.El gobierno insistirá con una reforma sindical muy parecida a la que quedóafuera de la Ley Bases (Ley 27.742), ya que el plan es atomizar y debilitar losgremios (Redacción de Gestión Sindical, 21/10/2025), así como a toda organizaciónsocial que sea considerada un obstáculo para el proyecto de concentración yexclusión que se pretende imponer.será necesario, en primera instancia, lograr una fuerte consolidación y agrupa-miento del conjunto de organizaciones de la AF, campesina e indígena que, ademásde identificar sus problemáticas, logre construir un programa de necesidades in-mediatas y de asistencia económica, legal, tecnológica, etc. Además, para poderafrontar la situación actual, deberían integrarse con otros actores de la sociedad,como las cooperativas, las pequeñas y mediana agroindustrias, las universidades,el inTA, los sindicatos del área de la producción agropecuaria y agroindustrial,entre otros.8La generación y reconstrucción de un entramado institucional sólido paraafrontar semejante crisis de la AF y su expresión pública en todas las provincias ypueblos posibilitará la visibilización de su problemática, que en este momento espercibida muy débilmente por la sociedad y por el ámbito político del Congreso.De este modo, se podría ir construyendo un programa mínimo, que exprese lasnecesidades de reversión de la situación en temas como el acceso a la tierra y elagua, la problemática del arrendamiento, la importación de alimentos, la necesidadde políticas diferenciadas en lo atinente a impuestos, tarifas, salarios, registracióny protección del trabajo asalariado, fomento de la asociatividad y el desarrollo decooperativas.
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El gobierno de Milei: surgimiento y aproximación desde un enfoque
multiescalar y multidimensional   
Gastón Ángel Varesi
Páginas 9 a 48

ResumenEn diciembre de 2023 Javier Milei llegó a la presidencia para emprender un con-junto de transformaciones profundas en los más diversos planos de la sociedad argen-tina. El objetivo de este artículo es analizar el surgimiento, triunfo y gestión delgobierno de Milei desde un enfoque multiescalar y multidimensional. Daremos cuentapara esto de los cambios en las relaciones de fuerzas y el escenario de crisis y disputahegemónica tanto en la escala mundial como latinoamericana, delineando una perio-dización de la guerra regional de posiciones en el siglo XXI, para enfocarnos luego enla escala nacional. Indagaremos allí acerca de las dimensiones políticas, ideológicas yculturales que habilitaron su triunfo, para detenernos en la estrategia económica. Asi-mismo, daremos cuenta de la estrategia de coerción y construcción de consenso des-plegada, debatiendo sus alcances y los endebles pilares económicos y sociales sobrelos que se asienta.  
Abstract
The Milei government: Emergence and analysis from a multiscalar and multidimensional
approachIn December 2023, Javier Milei assumed the presidency to undertake a series ofprofound transformations across diverse levels of Argentine society. The objective ofthis article is to analyze the emergence, victory, and administration of the Milei govern-ment from a multiscalar and multidimensional approach. To this end, we examine theshifts in the balance of forces and the landscape of crisis and hegemonic dispute at boththe global and Latin American scales, outlining a periodization of the regional war ofposition in the 21st century, before focusing on the national scale. At this level, we in-vestigate the political, ideological, and cultural dimensions that enabled his victory,subsequently delving into his economic strategy. Furthermore, we address the deployedstrategy of coercion and consensus-building, debating its scope and the fragile econo-mic and social pillars upon which it rests.
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Actores subnacionales y geopolítica del cobre: San Juan (Argentina)
entre China y Estados Unidos, 2018-2024
Debora Fagaburu
Páginas 49 a 86

ResumenLa transición energética global ha intensificado la demanda de recursos estratégicos(como el cobre, situando a los Andes centrales (Chile, Perú y Argentina)) que concen-tran las reservas mundiales, en el núcleo de una disputa geopolítica entre China y Es-tados Unidos. En este escenario, las unidades subestatales adquieren centralidad comoactores paradiplomáticos capaces de intervenir en la geopolítica de dichos recursos.Este artículo examina cómo la política internacional subnacional de la provincia argen-tina de San Juan, entre 2018 y 2024, fue condicionada por el ejercicio de la diplomaciaeconómica de ambas potencias y en un marco de dependencia estratégica. El estudioconcluye que San Juan profundizó vínculos unilaterales con China, sin enfrentar pre-siones significativas de Estados Unidos.  
Abstract
Subnational actors and the geopolitics of copper: San Juan (Argentina) between China and the
United States, 2018–2024The global energy transition has intensified the demand for strategic resources(such as copper, placing the central Andes (Chile, Peru, and Argentina)—which holdthe world's reserves—at the core of a geopolitical dispute between China and the Uni-ted States). In this scenario, substate units acquire centrality as paradiplomatic actorscapable of intervening in the geopolitics of these resources. This article examines howthe subnational international policy of the Argentine province of San Juan, between2018 and 2024, was conditioned by the exercise of both powers' economic diplomacywithin a framework of strategic dependence. The study concludes that San Juan dee-pened unilateral ties with China without facing significant pressure from the UnitedStates.
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Impacto de las licencias no automáticas de importación en
Argentina en sectores con alta protección durante la administración
Cambiemos (2016-2019)
Anahí Rampanini
Páginas 87 a 120

ResumenEl presente trabajo tiene como objetivo dilucidar los actores que impulsaron el cre-cimiento de las importaciones durante la apertura comercial de la Alianza Cambiemos(2015-2019) en nueve sectores seleccionados por su alta cobertura en licencias no au-tomáticas y por registrar incrementos por encima del promedio de 2017 y 2018 (conrespecto de 2015). Los resultados validan la hipótesis sobre que en la mayoría de loscasos las comercializadoras fueron las principales responsables del aumento importa-dor y, en aquellos sectores en los que las firmas fabricantes también adquirieron rele-vancia, esto respondió a un proceso de reconversión de productoras a importadoras.Esta fue una estrategia de supervivencia frente a la apertura importadora, la cual generóuna contracción productiva reflejada en la caída del empleo registrado.  
Abstract
Impact of non-automatic import licenses in Argentina in highly protected sectors during the
“Cambiemos” administration (2016–2019)This paper aims to elucidate the actors that drove import growth during the tradeopening of the Cambiemos Alliance (2015–2019) in nine sectors selected for their highcoverage of non-automatic licenses and for recording above-average increases in 2017and 2018 (compared to 2015). The results validate the hypothesis that, in most cases,trading companies were primarily responsible for the increase in imports, and in thosesectors where manufacturing firms also gained relevance, this was due to a process ofreconversion from producers to importers. This served as a survival strategy in the faceof import opening, which generated a productive contraction reflected in the declineof registered employment.



 148

Realidad Económica 382  /  Sumario

Contribuciones

La agricultura familiar y los trabajadores asalariados agropecuarios
bajo el gobierno de Javier Milei 
Cátedra Libre de Estudios Agrarios “Ing. Horacio Giberti” (CLEAIHG)
Páginas 121 a 143

ResumenDesde hace más de quince años la Cátedra Giberti realiza un seguimiento de la si-tuación de la Agricultura Familiar (AF), el trabajo agrario y las políticas destinadas alsector. Entre los trabajos previos más significativos se encuentra el libro La Argentinaagropecuaria vista desde las provincias: un análisis de los resultados preliminares delCNA 2018 (CLEAIHG, 2021) y el documento “Efectos de la actual política económicasobre la agricultura familiar y los trabajadores asalariados agropecuarios” (ibid., 2024)en el que se realizó un primer análisis de la gestión del gobierno de Javier Milei. En estaoportunidad, se realiza una síntesis del trabajo que profundizó el planteo de este últimodocumento, dando lugar a un libro editado por el Instituto Argentino para el DesarrolloEconómico (IADE) en marzo de 2026 bajo el mismo título (ibid., 2026) y en el que par-ticiparon numerosos colegas de varias provincias. El presente trabajo analiza la situación de la agricultura familiar y de los trabajado-res agropecuarios bajo el actual gobierno. Para esto, se plantean los antecedentes; seexpone el deterioro de la situación económica, social e institucional actual; se describeel proceso de concentración de la producción y de la tierra y sus efectos en la agriculturafamiliar; por último, se plantean las reflexiones finales.
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