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Resumen

En diciembre de 2023 Javier Milei llego6 a la presidencia para emprender un con-
junto de transformaciones profundas en los mas diversos planos de la sociedad argen-
tina. El objetivo de este articulo es analizar el surgimiento, triunfo y gestiéon del
gobierno de Milei desde un enfoque multiescalar y multidimensional. Daremos cuenta
para esto de los cambios en las relaciones de fuerzas y el escenario de crisis y disputa
hegemonica tanto en la escala mundial como latinoamericana, delineando una perio-
dizacién de la guerra regional de posiciones en el siglo XXI, para enfocarnos luego en
la escala nacional. Indagaremos alli acerca de las dimensiones politicas, ideoldgicas y
culturales que habilitaron su triunfo, para detenernos en la estrategia econémica. Asi-
mismo, daremos cuenta de la estrategia de coercién y construcciéon de consenso des-
plegada, debatiendo sus alcances y los endebles pilares econémicos y sociales sobre
los que se asienta.

Palabras clave: Neoliberalismo - Neofascismo - Crisis - Relaciones de fuerza

Abstract

The Milei government: Emergence and analysis irom a mulliscalar and multidimensional
approach

In December 2023, Javier Milei assumed the presidency to undertake a series of
profound transformations across diverse levels of Argentine society. The objective of
this 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 the
shifts in the balance of forces and the landscape of crisis and hegemonic dispute at both
the global and Latin American scales, outlining a periodization of the regional war of
position 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 deployed
strategy 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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Introduccion

l articulo se propone analizar el surgimiento y aproximar una caracterizacién

del gobierno de Milei desde una perspectiva multiescalar y multidimensional,

observando como se fueron interrelacionando ciertas dinamicas globales,
latinoamericanas y nacionales, cuyo ritmo aparece atravesado y constituido por
los cambios en las relaciones de fuerza y la irrupcion y desarrollo de las crisis.! En
la escala nacional, destinaremos un apartado a indagar acerca de los cambios en el
plano de la disputa hegemonica a partir de los cuales llega Milei al gobierno y,
luego, analizaremos los pilares de la estrategia econémica y sus impactos. Como
resultado de dicho andlisis, podemos adelantar la siguiente interpretacién: nos
encontramos en la Argentina con un gobierno que relanza de modo radicalizado
el proyecto neoliberal, bajo un discurso libertario y a partir de la configuraciéon de
una novedosa fuerza de ultraderecha que cobra formas de un neofascismo de
periferia y avanza con una estrategia de aplicaciéon del programa de ajuste mas
brutal de las dltimas décadas, redisefiando la relacion entre Estado y sociedad con
un profundo impacto regresivo sobre las clases subalternas y sobre la disputa de
los recursos estratégicos, capacidades productivas, cientificas y tecnolégicas na-
cionales, a partir de una nueva saga de acumulacién por desposesion.

El articulo se organiza en distintos apartados. En primer lugar, abordamos los
fendmenos que constituyen la escala global, en que a partir del concepto gramsciano
de nudo histérico buscaremos introducir sintéticamente los principales rasgos de
la crisis mundial y los cambios en las relaciones de fuerzas internacionales que
dan forma al proceso de transicién geopolitica en curso. El segundo apartado se
orienta a delinear una periodizacion para caracterizar las tendencias centrales en

1 Elarticulo es una continuacién de la presentacion realizada en la mesa de apertura de las XXVI Jornadas
de Investigacion, Ensefianza y Extension de la Geografia (Facultad de Humanidades y Ciencias de la Edu-
cacion de la Universidad Nacional de La Plata (FaHCE-UNLP)), titulada “Gobierno de Milei. Analisis y ca-
racterizacion desde las geografias econdémicas”. 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 tension las busquedas de ampliacién de la autonomia relativa regional
con las ofensivas vinculadas a la estrategia imperialista sobre el continente. El
tercer apartado se sitda en la escala nacional y busca poner en juego diversas di-
mensiones de andlisis para dar cuenta del surgimiento y el triunfo de Milei que
derivaron en su llegada a la presidencia de la Naci6n. Para esto, tomaremos
factores de andlisis tanto del plano de la construccién de hegemonia como a nivel
del patrén de acumulaciéon de capital, observando en el cuarto apartado las
principales politicas econémicas y sus impactos sobre la estructura de clases y el
desempeio de las variables econdmicas y sociales. Alli, trazaremos un conjunto
de apuntes para caracterizar el proceso de relanzamiento del proyecto neoliberal
de forma radicalizada bajo la actual gestion. El articulo termina con algunas
reflexiones finales sobre la actualidad nacional, en interrelacién con las escalas la-
tinoamericana y global, y los desafios presentes y futuros.

El nudo histdrico y los cambios en las relaciones de fuerzas internacionales

Para dar forma a un andlisis que parte de lo general a lo particular y de la
escala mayor a la menor, podemos abordar la situacién actual a partir del concepto
de nudo histérico. Para Gramsci los nudos histdricos refieren a “momentos que de-
sencadenan las crisis y, al mismo tiempo, son momentos o formas de ejercicio de
la hegemonia” (Frosini, 2017: 54), en que se juegan disputas en todos los planos
de las relaciones de fuerzas y en los que debe prestarse especial atencién a la vin-
culacién entre la escala internacional y nacional y seguir los acontecimientos
viendo qué plano de estas relaciones, en términos sociales, politicos o militares va
adquiriendo relevancia para desenlazar el nudo (Varesi, 2025).

Entendemos que el nudo histérico actual contiene dos aspectos centrales. El
primero refiere a la presencia de una crisis mundial de largo plazo, cuyos
componentes organicos exhiben un caracter multidimensional. De modo sintético,
podemos sefialar que, por un lado, se articula con una crisis energética ligada al
creciente agotamiento del patrén basado en combustibles fésiles y los desafios de
la transicién hacia otros paradigmas. Hallamos una crisis alimentaria vinculada
con diversos factores, desde la concentraciéon productiva agropecuaria bajo las

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



El gobierno de Milei: surgimiento y aproximacion desde un enfoque multiescalar y multidimensional / Gaston Varesi

l6gicas del agronegocio hasta la derivacion de tierras para la produccion de bio-
combustibles con impactos en el precio de los alimentos, con resultados magnificados
por la creciente desigualdad mundial que arroja a setecientas millones de personas
al hambre. También presenciamos una crisis ecolégica, ligada con los patrones in-
sustentables de consumo de las élites y los paises centrales y con la logica del
capital de busqueda de maxima ganancia en el corto plazo que avanza en la depre-
dacion de los recursos naturales y la destruccion del medioambiente. Esto incluye
la contaminacién de los cursos de agua que pone en escena una crisis hidrica,
haciendo del agua un recurso geoestratégico en disputa por las principales
potencias y corporaciones. Si a estas dimensiones le sumamos la crisis econémica
y social, en un mundo donde el 1% mas rico posee mas riqueza que el 99%
restante (Gandour,

Riddell y Ahmed, 23/9/2024), podemos sefialar que en su confluencia nos en-
contramos frente a una genuina crisis civilizatoria del capitalismo que se muestra
incompatible no solo con el bienestar de las mayorias, sino también con la super-
vivencia del propio planeta (Bordn, 2009; Vega Cantor, 2009; Varesi, 2012). Esta
crisis civilizatoria pareciera estar ingresando en una nueva fase caracterizada por
la crisis geopolitica, la cual tiene como componente central la descomposicién del
sistema de gobernanza global, la pérdida de gravitacién de organismos internacionales
(como la ONU) y el recrudecimiento de la beligerancia, llevando el planeta al
borde de una nueva guerra mundial.

Esto se liga con el segundo aspecto del nudo histérico, vinculado con los
cambios en las relaciones de fuerzas internacionales, dando forma a un escenario
caracterizado por el declive de la unipolaridad global, un efimero orden este esta-
blecido tras la caida la Unién Soviética y el socialismo real en Europa, y que habia
condensado las principales capacidades decisorias a nivel mundial en la conduccion
de Estados Unidos junto con sus aliados. En este declive, observamos que se
agudiza la confrontacién y presenciamos el avance hacia un proceso de transicion
geopolitica impulsado por la emergencia de nuevos bloques alternativos, en los
que cobra particular relevancia el rol de China y su articulacién con los BRICS+
(Merino, 2016). Estos bloques movilizan fuerzas que portan distintos proyectos
de sociedad y que en su interior presentan una sintesis diferente y jerarquizada
de modos de produccién, con légicas politicas, econémicas y sociales divergentes.

Realidad Econdmica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 / Pdgs. 9 a 48 / issn 0325-1926
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Desde el Este, cobra relevancia el avance del socialismo con particularidades
chinas, el cual se viene mostrando exitoso no solo en desarrollar las fuerzas pro-
ductivas, sino de hacerlo de modo que transforma positivamente las condiciones
de vida de las mayorias populares de dicho pais, y se articula con otras potencias
emergentes, tejiendo redes con el Sur global. Por otro lado, observamos que en el
bloque occidental, conducido por Estados Unidos desde el Norte global, se busca
relanzar la acumulacién de capital a partir de un nuevo ciclo de desposesion, que
combina disputa de los recursos estratégicos, mediante privatizacion de los bienes
comunes, financiarizacién (con una tendencia a generar volimenes de capital
ficticio que se traducen en burbujas cuyo estallido constituye un mecanismo ine-
quivoco de distribucién regresiva del ingreso e incremento de la dependencia
ligada a los condicionamiento del endeudamiento publico) y transferencias
constantes de excedentes desde la periferia al Norte global. A esto se suma al
avance del capitalismo de plataformas, con sus loégicas de concentracién a través
de la renta tecnolégica y las nuevas modalidades de precarizacion y explotacidon
sobre el trabajo que promueve.

Esta confrontacion geopolitica, que en términos organicos pareciera seguir el
ritmo de la transicién hacia la multipolaridad, esta atravesada por la incégnita que
emerge de los escenarios de guerra que sacuden al mundo y que tiene diversos
focos claves. Un primer foco se encuentra en el enfrentamiento de Rusia con la
OTAN en la guerra de Ucrania, la cual se ha extendido a lo largo de los afios
lanzando a Europa a retomar una nueva carrera armamentista, influida por la
presién norteamericana para incrementar los presupuestos nacionales para la
compra de armas. Un segundo foco se halla en el genocidio que esta llevando
adelante el Estado de Israel sobre el pueblo palestino en Gaza, el expansionismo
sobre Cisjordania y la conflictividad creciente con los paises vecinos. El tercer
foco, mas reciente, se encuentra en nuestra region: el ataque de Estados Unidos
sobre Venezuela, el cual incluy6 bloqueo naval, bombardeo y el secuestro de su
presidente, dejando atras el espacio latinoamericano como territorio de paz en un
relanzamiento de la Doctrina Monroe con el Corolario Trump.

En este punto, podemos observar que reemerge un fenémeno en dos niveles

que sacude a occidente, y sin el cual no podemos analizar los sucesos en la escala
nacional:

Realidad Econdmica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 / Pdgs. 9 a 48 / issn 0325-1926
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a) El ejercicio cotidiano de una pedagogia de la crueldad, es decir, la proliferacion
de actos y practicas que constituyen un sistema que ensefia a cosificar la vida, ins-
talando una perspectiva de desensibilizacion que desactiva los canales de empatia
y normaliza la violencia haciéndola socialmente tolerable (Segato, 2018). Esta pe-
dagogia vinculada con las légicas del capital y el patriarcado, parecen haber dado
un nuevo salto con el desarrollo de un genocidio exhibido en vivo y en directo a
través de medios y redes sociales, que lejos de encontrar en los gobiernos
occidentales una condena contundente hallé la complacencia y el suministro de
armamento y estructuras de negocio para ser llevado a cabo, a pesar de la creciente
protesta social que logré minar el discurso oficial de la destruccién de Gaza como
autodefensa. Pareciera que Gaza constituye un campo de experimentaciéon cuyo
desenlace tendra un impacto significativo en los tiempos por venir.

b) Estas dindmicas se vinculan con el rebrote de nuevas formas de fascismo.
Este reaparece como respuesta del capitalismo en crisis, “empalmando con la
transicién bélica del mundo de un momento hegemoénico a otro poshegemoénico”
(Carbone, 2024: 15). El fascismo se encuentra en articulacion con el auge de las
oligarquias tecnofinancieras en el interior de las clases dominantes, en la medida
en que la hiperconcentracion de recursos a nivel global hace prescindible, para la
realizacion del capital en el plano de la acumulacidn, la adopcién de formas demo-
craticas en el plano de la dominacién. La dominacién opresiva del 1% y el reinado
de los “milmillonarios” comienza a encontrar mejor asidero en la fragmentacion
social a través del odio; en la represion brutal sobre las estrategias populares de
transformacion social e incluso de reforma, apelando a un amplio abanico que va
desde el lawfare, la proscripcion politica, el encarcelamiento o la eliminacién de
los adversarios. Segun sefiala Carbone (ibid.), las légicas actuales del fascismo
también comprenden el individualismo emprendedurista reconcentrado por la
expansion pandémica de las redes, la mediatizacion digital monopolizada y la de-
cadencia cultural que tiende a constituir una forma total de poder. Como sefiala
Feierstein (2019; Yaccar, 10/4/2023), debe atenderse el retorno del fascismo
como practica social, que prioriza tres elementos en el tipo de construcciones y
relaciones sociales que busca instituir. En primer lugar, procura movilizar la
poblacién, pero en un sentido regresivo, gesta una movilizacién reaccionaria, es
decir, no lo hace para conquistar derechos, sino para recortarlos. Un segundo
elemento se relaciona con “la irradiacion capilar del odio, el mecanismo de la pro-
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yeccion: esa movilizacion busca encontrar algin grupo o algunos para dirigir toda
nuestra frustracién y enojo por la situacién de nuestra vida; responsabilizandolos,
en lugar de enfrentar las condiciones que hacen que estemos en esta situacién”
(Feierstein en Yaccar, 10/4/2023: 1). El tercer elemento se vincula con la realizaciéon
de la victoria del capital, buscando consolidar una redistribucién regresiva del
ingreso. En este trayecto, el fascismo actual o neofascismo constituye una estrategia
de poder total (Carbone, 2024) que funciona, también, como ldgica de regeneracién
de las derechas (Feierstein, 2019), con las particularidades de cada territorio.

El escenario latinoamericano: oleadas y contraoleadas

La dindmica que se gesta entre las crisis y los cambios en las relaciones de
fuerzas se puede observar, a escala latinoamericana, en la disputa hegemoénica
que fue cobrando un movimiento pendular, de avances y retrocesos, conformando
oleadas populares, con componentes que van desde el progresismo hasta aspiraciones
revolucionarias y contraoleadas regresivas y conservadoras, que reaccionan contra
las primeras, como sefiala Garcia Linera (2020, 30/11/2021). Este trayecto, es
analizado por Regalado (2014) como una guerra de posiciones en América Latina,
seflalando que la misma se libra principalmente “entre el imperialismo norteame-
ricano y sus aliados criollos, de una parte, y los movimientos populares y las
fuerzas politicas de izquierda y progresistas, de la otra” (51) y que posee un
elemento clave en la disputa politica y electoral por el control de los gobiernos de
la region. Esta guerra de posiciones, concepto utilizado por Gramsci (1985) para
referirse a la lucha por la hegemonia que atraviesan todas las “trincheras”, en que
se construye y reproduce el orden social, configur6 el siglo XXI latinoamericano,
teniendo como punto de partida la crisis del neoliberalismo, la construccién de
experiencias populares alternativas, luego confrontadas por las estrategias de
restauracion y relanzamiento del proyecto neoliberal. Asi, podemos distinguir
cuatro momentos para periodizar como fue variando la disputa de proyectos en el
vinculo entre lo internacional y lo nacional (Varesi, 2024).

En el primer periodo, que abarca de 1998 a 2008, observamos la conformacion
y avance de un bloque popular latinoamericano, la experiencia regional heterogénea
en la que confluyeron proyectos criticos del orden neoliberal, tanto de caracter
nacional-popular como socialista. Este periodo tuvo como hito politico inicial, a
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escala nacional, el triunfo del chavismo en Venezuela y, a escala regional, el
lanzamiento de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de América (ALBA) en
materia de integracién, junto con el rechazo del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), que habilit6 el avance del regionalismo auténomo. Este proceso
fue nutrido por la llegada de numerosos gobiernos populares en Brasil, Argentina,
Uruguay, Bolivia, Honduras, Ecuador, entre otros. Alli, podemos observar un
proceso que articula de forma dialéctica la ampliacién de la autonomia relativa de
los Estados en la escala nacional, con la posibilidad de construccién de mayores
margenes de autonomia a nivel regional. Asimismo, comenz6 a poner de manifiesto
que, en el marco del proceso de globalizacién que contiene crecientes niveles de
concentracion y centralizaciéon econémica, la escala para poder trazar estrategias
de desarrollo no puede quedar relegada a la esfera nacional, sobre todo en el caso
de economias pequeias o medianas, sino que la conformacién de bloques regionales
con altos grados de articulacién se presenta como un desafio necesario para
posicionar a los paises y regiones en el concierto mundial.

Un segundo momento se dio entre 2008 y 2012 y estuvo caracterizado por un
solapamiento de tendencias, entre las que encontramos, al mismo tiempo, los
avances mas sustanciosos de la integracién regional auténoma y el comienzo de la
contraofensiva imperialista. Por un lado, se destaca la creaciéon de la Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR), que incluy6 un Consejo de Defensa que puso
en tela de juicio la estrategia imperialista de la Doctrina Monroe, buscando poner
limite a la injerencia estadounidense a partir de postular la resolucién de los
problemas sudamericanos por parte de los propios paises sudamericanos,
intentando delinear la formacién propia de los cuadros militares e incluso poner
en pie una industria de defensa a nivel regional. También conllev6 el lanzamiento
de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), gestando
una instancia de articulacién de todo el continente, con exclusién de Estados
Unidos y Canadj, incluyendo actores usualmente vetados por Estados Unidos
como Cuba. Sin embargo, la crisis financiera de 2008 dio lugar a nuevos procesos
que entrelazaron la financiarizacion del capital, constituyendo ecosistemas digitales
y derivando también cuantiosos recursos al desarrollo del capitalismo de plataforma,
motivando un nuevo hito concentrador. Estos cambios estructurales se conjugaron
con el inicio de la contraofensiva imperialista, a partir de la reactivacién de la
Cuarta Flota de Estados Unidos bajo el Comando Sur y el avance de los procesos
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de desestabilizacion ejercidos sobre el bloque popular, como el golpe en Honduras
y su retiro del ALBA. Asi, la primera oleada popular comenz6 a ser contrarrestada
por una oleada regresiva. Esta instancia contradictoria nos convoca a reflexionar
criticamente sobre los alcances y limites de los procesos populares. Por un lado,
como sefiala Garcfa Linera (30/11/2021), la primera oleada vinculada al bloque
popular latinoamericano logré tasas de crecimiento econémico entre 3 y 5%, su-
periores a las registradas en tiempos anteriores, redistribuy6 de forma importante
la riqueza, lo cual permiti6 sacar de la pobreza a setenta millones de latinoamericanos
y de la extrema pobreza a diez millones, y logré un descenso de la desigualdad que
cay6 de 0.54 a 0.48, pero, sin embargo, empez6 a manifestar limites al no haber
modificado de forma profunda la estructura productiva en términos nacionales y
regionales. A su vez, la persistente influencia de la estrategia imperialista en sus
articulaciones nacionales con los bloques de poder locales comenzé a mostrar ca-
pacidad de reaccion en todo el continente, modificando las relaciones de fuerza.

El tercer periodo comenzé en 2012, marcando el avance de la ofensiva
imperialista con el golpe institucional que derribé al gobierno progresista de
Paraguay y fue acompafiado luego de numerosas derrotas populares que dieron
lugar a procesos de restauracién neoliberal y neoconservadora. La variacién en
los términos de intercambios internacionales, con la caida de los precios de los
commodities entre 2013 y 2014, afect6 la regidn, la cual habia realizado escasos
cambios en su insercion internacional. Pasado 2015, la contraoleada regresiva co-
menzé a consolidarse, combinando golpes “suaves” con triunfos electorales, como
el cierre del ciclo de gobiernos kirchneristas (2003-2015) en la Argentina y el fin
de la Revolucién Ciudadana en Ecuador, impulsada bajo los gobiernos de Correa
(2007-2017). Esta tendencia lleg6 a paralizar UNASUR, liquidando la institucién
regional mas potente de nuestra region y se articul6 con las crecientes agresiones
econdmicas comandadas por Estados Unidos, como el bloqueo y las sanciones a
Cuba y Venezuela. Esto se dio en un contexto en que las fuerzas restauradoras,
siempre alineadas con la estrategia imperialista, lograron asediar a los lideres po-
pulares, a través del lawfare, con una ofensiva que contiene como pilares la batalla
ideolégica y cultural desplegada a través de los medios de comunicacién masiva y
redes sociales y la politizacién del poder judicial y su accién deliberada contra los
referentes vinculados a las oleadas de cambio social. Esto implica que los principales
actores del bloque de poder a nivel local se realinearon con la estrategia de subor-
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dinacién imperialista en pos de defender sus privilegios y frenar los procesos de
redistribucién de recursos y ampliacién de derechos impulsados por la primera
oleada. En este marco se dio el golpe institucional contra Dilma Rousseff en Brasil
en 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 légicas de acumulacién por desposesion, financiarizacién y politicas
reconcentradoras de recursos. Pero las experiencias de esta contraoleada regresiva
también comenzaron a exhibir sus limites, en la medida en que su potencia
ideoldgica quedaba limitada por el impacto social negativo de las reformas
aplicadas, brindando chances de recomposicién al bloque popular.

Esto da origen al momento actual. Desde 2018 se instala el “interregno” grams-
ciano, un “equilibrio catastréfico”, en que la crisis vuelve a imponerse como la ca-
racteristica comun, con proyectos en disputa que no logran asentar su hegemonia,
entre una nueva ola de gobiernos populares, con casos como el de México, Chile,
Colombia y la recuperacion de Brasil, entre otros, y una contraoleada que cobra
formas radicalizadas de ultraderecha, con los Estados convertidos en piezas de la
guerra de posiciones regional y geopolitica en curso. Podemos sefialar dos casos
nacionales ilustrativos de esta tensién. Por un lado, podemos ver el caso de Brasil,
cuando en 2018 el principal lider popular “Lula” Da Silva fue encarcelado en el
marco del lawfare, permitiendo que la derecha ganara las elecciones y llevara a
Bolsonaro al gobierno (2019-2023). Tras pasar 580 dias en prision, Lula fue
liberado y derroté a Bolsonaro en 2023 tanto en las urnas como a nivel institucional,
logrando frenar el intento de golpe de Estado, fortaleciendo el bloque popular en
la regién. Por otro lado, tenemos el caso de Bolivia, con un ritmo diferente, que
tuvo un cimbronazo en el golpe de Estado que sac6 a Evo Morales del gobierno y
asolo el pais con el aval de la OEA entre 2019 y 2020, pero que luego fue derrotado
para restablecer el funcionamiento democratico y llevar nuevamente el gobierno
al Movimiento al Socialismo. Sin embargo, la fragmentacién interna iba derivar en
una derrota profunda con el advenimiento de un nuevo gobierno de derecha en
2025, poniendo fin, al menos coyunturalmente, a uno de los procesos de transfor-
macion social mas importante del siglo XXI latinoamericano. Por otra parte, la
irrupciéon de la pandemia de covid-19 en 2020 funcioné como un punto de
inflexion que potencio6 tendencias regresivas, tanto en el plano econémico con la
caida 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 financiero
como a nivel ideolégico y cultural, potenciando particularmente en el hemisferio
occidental el individualismo, los discursos de odio y la légica del “salvese quien
pueda”, en la medida en que el malestar social comenz6 a ser captado por
tendencias de ultraderecha con capacidad de incidir a través de las pantallas y las
redes sociales en amplios segmentos de la poblacién, dando aire al resurgimiento
del fascismo bajo nuevas formas. Por su parte, debemos sefialar que el reciente
ataque de Estados Unidos a Venezuela, constituye un hito en la guerra de posiciones
regional, ya que, por un lado, representa la primera invasién norteamericana en la
region tras treinta y siete afios, a partir del relanzamiento de la Doctrina Monroe
con el Corolario Trump, que hace explicito el movimiento de repliegue de esfuerzos
no solo politicos y econémicos, sino también militares para garantizar el dominio
de la regién y el control de sus recursos naturales.

El surgimiento y triunfo de Milei, apuntes sobre la disputa hegemanica

Milei y su gobierno son un emergente de este tltimo y actual periodo. Surge
como expresion del interregno, encarnando la radicalizacién de tendencias en la
configuracion de una novedosa fuerza de ultraderecha con capacidad de captar el
malestar social y canalizarlo hacia una opcién que promete una ruptura con el
orden precedente, al tiempo que empalma con el avance de nociones politicas,
sociales y culturales regresivas que venian ganando asidero en amplios segmentos
de la sociedad y se habian catapultado en tiempos de la pandemia y el escenario
subsiguiente.

Segun el andlisis de Balsa (2024), el triunfo de Milei es el resultado, por un
lado, de una acumulacidn de fracasos y frustraciones a nivel nacional. El fracaso
del kirchnerismo que no logré relanzar y dar continuidad a su proyecto originario,
el del macrismo constituido como alternancia opositora a este y que derivé rapi-
damente en una profunda crisis econémica y social y el del gobierno de Alberto
Fernandez, cuya falta de audacia para cumplir con la promesa de recomposicion
popular, afectado por la irrupcion de la pandemia, no logré transformar positivamente
la vida de las mayorias, derivando en un escenario de mayor desigualdad y salarios
devorados por una dindmica inflacionaria para la cual no tuvo respuesta. Por otro
lado, lallegada de Milei esta ligada a cémo fueron avanzando posiciones neoliberales
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y neoconservadoras en diversos sectores de la sociedad, a lo largo del territorio
nacional y con particular impacto en los varones jovenes (idem).

En este sentido, podemos observar la presencia de elementos de cada una de
las frustraciones recientes que fueron marcando la dltima década de crisis
argentina. La pérdida de radicalidad del kirchnerismo que, tras los avances
populares de su ciclo en materia de distribucién del ingreso, fortalecimiento del
Estado y ampliacion de derechos, sin embargo, encontroé un limite en las condiciones
materiales, asociado con la ausencia de construcciéon de una propuesta regional
ampliada que pudiera destrabar las restricciones en el plano de la acumulacién
econdmica, tendiendo a acotar su accién a la distribucién del ingreso y, a su vez,
derivando en el plano politico y electoral en el respaldo a candidatos presidenciales
afines al establishment, como Scioli en 2015, el propio Alberto Fernandez en 2019
y Massa en 2023. A esto se suma que la experiencia del Frente de Todos, coalicién
formada por quince partidos con articulacién con los principales sindicatos y or-
ganizaciones sociales, convocados para derrotar a Macri en su intento de reeleccion
y poner fin al proceso de restauracién neoliberal, lejos de reeditar algun tipo de
transversalidad transformadora o de aprovechar su potencial politico, termind
perdiendo fuerza subsumido en una légica de conduccién de ctpula, atravesada
por enfrentamientos crecientes. La légica del internismo entre el presidente
Alberto Fernandez y la vicepresidenta Cristina Ferndndez de Kirchner, quien habia
orquestado la tactica electoral unitaria, se expres6 rapidamente. Asimismo, la
fragmentacion politica se expandi6 a la gestién publica constituyendo un “loteo”
de ministerios y del Estado, que quitaron coherencia y eficacia a la accién estatal y
limitaron la posibilidad de éxito del discurso del “Estado presente”, favoreciendo
la prédica “anti-Estado”. Incluso, habiendo tomado acciones para recuperar la
épica de la integracion latinoamericana, en el acercamiento a los lideres y gobiernos
populares, el gobierno de Alberto Fernandez sucumbi6 frente a la estrategia im-
perialista en la convalidacién de la deuda tomada con el FMI y los condicionamientos
y pérdida de soberania que implicé. A su vez, la pandemia deprimié la actividad
econdmica y, a pesar de implementar variadas politicas de contencion, la pérdida
de ingresos en los sectores populares se hizo notoria, en la medida en que la reac-
tivacion posterior fue acompafiada por un proceso inflacionario creciente y las
medidas sanitarias efectivas, como la campafia de vacunacion, quedaron deterioradas

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

21



22

£l gobierno de Milei: surgimiento y aproximacion desde un enfoque multiescalar y multidimensional / Gaston Varesi

en su impacto politico por desmanejos del oficialismo que fueron aprovechados
por los grandes medios y la oposicién para minar la credibilidad del gobierno.

Frente a esta deriva regresiva que tuvo el espacio popular mayoritario, el
espacio opositor, mas afin a los intereses del bloque de poder y a la estrategia im-
perialista, si bien fracasé politicamente con Macri en su intento de reeleccion,
resultd a la larga ser exitoso en términos ideoldgicos y culturales. Como plantea
Balsa (2024), este sector emprendi6 rapidamente su propia lectura critica para
relanzar el proyecto neoliberal asociando el fracaso a la idea de “gradualismo” y
postulando que se fall6, no por lo que se hizo, sino por lo que no se lleg6 a hacer,
proponiendo como solucién “ir en la misma direccién, lo mas rapido posible”. Lo
cual podemos ver materializado en el actual gobierno de Milei. Asi se fue
configurando una nueva discursividad, que pasé de la “revolucion de la alegria” a
una potenciacién del tindem individualismo-emprendedurismo-meritocracia, con
exaltacion del libre mercado y la idea de acabar con décadas de populismo, aunque
implicara sacrificio social. Se fue instalando una combinacién de la aceptacion del
autosacrificio, preparando a la poblacién para aceptar como necesario un severo
ajuste, junto con la necesidad de castigar a los otros, articulando sentidos
autoritarios y xen6fobos, a partir del cual avanzé la fascistizacién como légica de
regeneracion de las derechas (Feierstein, 2019).

Es en este punto, en que Milei y su nueva fuerza, La Libertad Avanza, lograron
hacer mella en el contexto de descontento social articulandose exitosamente con
aspectos novedosos que marcan el escenario de disputa hegemoénica, como el
avance del capitalismo de plataforma con la pandemia. Siguiendo a Srnicek (2018),
debemos sefalar que las plataformas “Aunque suelen presentarse como espacios
vacios para que otros interactiien, de hecho encarnan una politica” (48), ya que las
formas de interaccidn en el espacio son establecidas por el duefio de la plataforma,
la cual, en su posicién de intermediarias, gana no solo acceso a mas datos, sino
ademas el control y gobierno sobre las reglas de juego. La recoleccion y analisis de
datos generan un creciente conocimiento de las mas variadas practicas y deseos
humanos que luego son utilizados por las plataformas para moldear esas practicas
y deseos, generando constantemente una disputa sobre el sentido comin. Como
plantea Varoufakis (2024), estas dinamicas conllevan un proceso de privatizacion
de la identidad, de entrega constante de aspectos de esta a las empresas que
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disefian los algoritmos capaces de clasificarnos en grupos de preferencias y que
en 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 se
haya catapultado durante la pandemia con un éxito notable en el manejo de las
redes sociales. En un ecosistema donde proliferan las fake news y las burbujas del
algoritmo promueven la fragmentacién de la opinién publica, se tienden a romper
los lazos de intercambio entre adversarios y se refuerza el autoconvencimiento
del propio dogma y la anulacién del otro, con su conversioén en un enemigo cuya
eliminacién se presenta como un paso necesario en las propuestas de redencion
autoritarias (Balsa, 2024).

Asi se fue construyendo la version local del resurgimiento neofascista que
avanza en todo el bloque occidental como respuesta a la crisis capitalista, consti-
tuyendo una opcién de radicalidad. Un sendero en el cual el discurso reaccionario
logré exitosamente comenzar a ocupar un lugar de “rebeldia”, como plantea
Stefanoni (2021), en el que las derechas se presentan como defensoras de una
mayoria de “gente comun” que habia sido olvidada por la politica progresista, en
el marco de la proliferacion de discursos de odio. Estos discursos son los que, una
vez en el gobierno, Milei no solo sostuvo, sino que constituyé en politica publica,
llevando adelante el ajuste mas brutal que conoce nuestra historia sobre las jubi-
laciones, los programas sociales en nifiez, género y salud, en la destruccién de la
universidad y la ciencia publica. Ejerciendo una pedagogia de la crueldad que va
desde la represion a los jubilados y la quita de remedios a enfermos de cancer
hasta estrategias disefiadas para que los discapacitados pierdan sus pensiones
mientras se rebajan impuestos a los sectores mas concentrados y minoritarios de
la poblacidn. Lo cual empalma, por un lado, con el desprecio a las conquistas de-
mocraticas y populares, con una critica radical a la idea de justicia social y los or-
ganismos de derechos humanos; por otro lado, con la convalidacién de la tltima
dictadura, recuperando su propio discurso en términos de “guerra” o “excesos” y
se aumentan los presupuestos para inteligencia interna y represion.

Finalmente, esto tiene correlato con las transformaciones en la esfera internacional:
el avance de clases dominantes hiperconcentradas, con milmillonarios que
conforman oligarquias tecnofinancieras, a las cuales el propio Milei denomin6 en
Davos como los “héroes” del mundo o a cuyas expresiones locales felicitdé en
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Argentina por su creatividad para evadir impuestos. Son estos cambios en el
bloque de poder y en el modo de produccién capitalista a nivel global los que en
tiempos de crisis y declive geopolitico buscan relanzarse con una nueva saga de
desposesion, con pueblos ajustados hasta el hambre y Estados desmantelados en
sus capacidades de regulacion, intervencion y proteccidén social y territorios frag-
mentados y contaminados para garantizar la entrega de los recursos naturales y
su incorporacion a la reproduccién ampliada por parte de las grandes corporaciones,
cumplimentando un mandato exportador en el que todo debe ser vendido afuera
para conseguir las divisas para entregarselas también al Norte global en materia
de pago de deuda. Todo esto en un realineamiento subordinado a la estrategia
norteamericana, fidelizado en las numerosas giras de Milei a Estados Unidos, con
una politica exterior que incluye una convalidacién del genocidio sobre Palestina
y la no condena a la tortura en la ONU, terminando una tradicién de bisqueda de
paz y promocion de los derechos humanos que venia caracterizando a la Argentina
desde la recuperacion democratica.

Apuntes sobre el relanzamiento del proyecto neoliberal: la estrategia econdmica

El gobierno de Milei constituye un relanzamiento del proyecto neoliberal de
forma radicalizada, en la medida en que retoma los principales lineamientos del
Consenso de Washington y afiade un nuevo capitulo al proceso de restauracion
iniciado durante la presidencia de Macri. Como sefialamos, la llegada de Milei se
dio en un contexto de crisis con una espiral inflacionaria que volvia a arrojar a
amplios sectores de la poblacion bajo la linea de la pobreza junto con recesiéon
econOmica y cuentas publicas deficitarias, entre otras variables cuyo desempeio
negativo permite ilustrar tanto la base del descontento popular como el desafio
representado para su estabilizacion. Para analizar la estrategia econdémica desplegada
por el gobierno de Milei debemos atender a diversos aspectos claves de la politica
econOmica, advirtiendo sus impactos sobre las variables y la estructura de clases.

En primer lugar, el proceso de radicalizacién neoliberal contiene dos hitos fun-
dantes. Por un lado, el gobierno inici6 en diciembre de 2023, con una medida
drastica de politica cambiaria: una megadevaluacion del peso del 118% en tres
dias, por lo que el délar paso de cotizar $376 a fines de noviembre para llegar a
mas de $800 a fines de diciembre, constituyendo una de las devaluaciones mas
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altas desde el retorno democratico. Esta medida tuvo un severo impacto sobre los
ingresos populares en la medida en que involucré un salto en la inflacién, llevando
el valor interanual de 160,9% en noviembre a 211% en diciembre. El ciclo
inflacionario continué hasta alcanzar su valor interanual mas alto en mayo de
2024 llegando al 292,2% interanual, en un contexto de deterioro real de los
ingresos populares que llevo los indices de pobreza del 41,7% en el segundo
semestre de 2023 al 52,9% en el primero de 2024 y la indigencia pasé del 11,9%
al 18,1% en el mismo periodo (INDEC, 2026). Esto generd una expropiacién ex-
traordinaria de recursos desde los sectores populares y su transferencia a los
grupos del gran capital y sectores de altos recursos, acarreando que el coeficiente
de Gini del ingreso per capita familiar de las personas fuera de 0,467 para el
primer trimestre de 2024, mientras que en el mismo trimestre de 2023 el valor
habia sido de 0,446, mostrando un importante aumento de la desigualdad en la
comparacién interanual, que superd los valores exhibidos en la pandemia (idem).

El otro hito central de la estrategia econdmica y el relanzamiento neoliberal
fue la ley conocida como Ley de bases y puntos de partida para la libertad de los
argentinos, Ley 27.742, presentada a fines de 2023 y debatida por el Congreso
hasta su aprobacién en junio de 2024, que constituy6 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 bases
establecio “superpoderes” para el Poder Ejecutivo por el plazo de un afio, definiendo
la emergencia en cuatro areas: administrativa, econémica, financiera y energética.
A su vez definié criterios y alcances para relanzar un proceso de privatizacién de
numerosas empresas publicas? junto con las pautas para una nueva reforma del
Estado, habilitando el cierre de organismos publicos, a excepcidn de una veintena
que solo podria ser reestructurada. Esta evocacién al menemismo, con sus leyes
de emergencia econdmica y reforma del Estado, tuvo un momento simbélico en
pleno tratamiento de la ley, cuando en mayo de 2024, Milei inauguré un busto de
Menem en Casa Rosada, rindiendo “homenaje al mejor presidente de los tltimos
cuarenta anos” (Milei, 14/5/2024).

2 Se dispuso para privatizacion: Intercargo SAU, Enarsa, Nucleoelétrica Argentina y Yacimientos Carboni-
feros de Rio Turbio. Y para privatizacion o concesién: Agua y Saneamientos Argentinos S.A., Belgrano
Cargas y Logistica 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 capitulo de reforma laboral, que con-
templa que las empresas puedan contratar a empleados por un periodo de prueba
de seis meses, el doble que el precedente, ampliable a ocho meses para compaifiias
medianas y a un afio para las que tengan menos de cinco empleados y, ademas,
permite tener hasta tres personas contratadas como colaboradores auténomos,
es decir, sin relacion de dependencia. La ley ofrece beneficios para los empleadores
que regularicen a sus empleados, pero al mismo tiempo elimina las sanciones a
aquellos que empleen a personas sin contrato, al suprimir las indemnizaciones es-
peciales que se obtenian 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 afios para los proyectos de inversion su-
periores a los doscientos millones de délares en sectores estratégicos como
energia, mineria, agroindustria y tecnologia, profundizando el esquema de trans-
ferencias al sector privado concentrado. Asimismo, ofrece blindaje normativo a
las empresas ante cambios legislativos futuros, estableciendo que las diferencias
se dirimirian en tribunales internacionales, usualmente favorables a los grupos
econOdmicos y desfavorables a los Estados. Esta iniciativa se articula con el capitulo
energético, en el que la normativa reduce al minimo la intervencién del Estado, li-
beraliza precios (hasta entonces regulados) y plantea una perspectiva de libre co-
mercio. Por ultimo, otro factor importante fue la politica de blanqueo de capitales
con amnistia fiscal, lo cual definié6 que los evasores fiscales podian blanquear
capitales no declarados sin pagar multas, siempre y cuando el dinero ingresado al
sistema financiero argentino no saliera hasta el 31 de diciembre de 2025, esta
medida involucré montos calculados en 31.000 millones de ddlares. Las facilidades
previstas por la amnistia abrieron un debate en torno a las posibilidades de
lavado de dinero y proliferacién de actividades ligadas al narcotréafico, preocupaciéon
incrementada por la sancién de la Ley de inocencia fiscal (Ley 27.799), de
diciembre de 2025, que incentiva la exteriorizacion de activos no declarados, per-
mitiendo depositar o utilizar hasta cien millones de pesos (unos 67.000 ddlares)
sin penalidades ni necesidad de explicar el origen de los fondos.

A partir de este andamiaje, el gobierno de Milei avanz6 en la ejecucién del
ajuste fiscal mas brutal de los ultimos tiempos. En ese trayecto, impulsé una
reduccioén de ministerios (de 18 a 9) y secretarias (de 106 a 54), a lo que se sumd
la expulsion de trabajadores estatales que, segtin el Centro de Economia Politica
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Argentina (CEPA, 1/8/2025), super6 en junio de 2025 los 54.000, equivalente a
un 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 publico nacional puede
verse en otros aspectos, como la estigmatizacion realizada con el “examen de ido-
neidad” obligatorio para los empleados administrativos, el cual inclufa conocimientos
no vinculados a la tarea realizada; de todos modos, su aprobacién no evité los
despidos masivos. Ademas, el discurso del gobierno estigmatiza el trabajo estatal
contraponiéndolo con el empleo privado, en su visiéon antagdnica de Estado/mercado,
identificando “privilegios” en el primero versus “mérito” en el segundo. Esto
puede verse explicitamente en el discurso presidencial durante la 1432 Apertura
de Sesiones Ordinarias del Congreso cuando Milei (1/3/2025) planteé que
“echamos a mas de 40.000 empleados publicos, cuyos sueldos cargaban sobre las
ya castigadas espaldas del sector privado”, luego buscé dar ejemplos de cierre de
organismos publicos que evidenciarian “la ridiculez del Estado presente”.

Esta perspectiva ideoldgica qued6 de manifiesto en la propia definicién que
dio Milei de su rol como presidente: “Amo ser el topo dentro del Estado. Soy el que
destruye el Estado desde adentro” (Redaccion La Nacién, 6/6/2024), planteando
que la reforma del Estado debia ser emprendida por alguien que odiara tanto al
Estado como él. Pero debe advertirse que el gobierno solo viene dinamitando la
dimensién de protecciéon social del Estado, mientras fortalece su dimensiéon
coercitiva. Esta mirada se fue materializando en distintos aspectos, como la
eliminacién y los recortes presupuestarios a numerosos programas sociales e ini-
ciativas publicas para garantizar derechos, como puede verse en la eliminacién de
diversos programas en género y diversidad, como el Programa Promotorxs Terri-
toriales de Género y Diversidad y el Programa de Fortalecimiento para Dispositivos
Territoriales de Proteccién Integral para victimas de violencia de género, que se
dieron junto con el cierre del Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diversidad. Asi-
mismo, el ajuste abarcé las mas diversas areas, anul6 muchos programas en
materia de cultura y nifiez, eliminé el Programa de Promocién del Microcrédito
para el Desarrollo de la Economia Social, hasta los programas de asistencia por
emergencias climaticas y catdstrofes naturales. Ademas, se desfinanciaron otros
como el Potenciar Trabajo, reconvertido en Volver al Trabajo, perdiendo el 53%
de su valor real en un afo, mientras que la Beca Progresar perdid el 64,2% (Serra,
16/12/2024). Todo esto se dio al mismo tiempo que se reforz6 el ANSES y la
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transferencia por Asignacién Universal por Hijo (AUH), que aument6 por arriba
de la inflacién, logrando una importante contencién social.

En materia de salud publica, el ajuste y desguace del Estado nacional también
avanzo sin miramientos, involucrando miles de despidos, recortes presupuestarios y
eliminacién de programas. Un ejemplo de esto son los recortes que dejaron casi in-
movilizado el Instituto Nacional del Cancer, cercenando la entrega de medicamentos
oncoloégicos que solo en el primer afio provocd mas de sesenta muertes, asi como los
recortes en la Direccién de Respuesta al VIH, ITS, Hepatitis Virales y Tuberculosis,
cuyo presupuesto fue recortado en un 76% (Redaccioén Perfil, 23 /12 /2024). También,
a comienzos de 2026, se elimind el Programa Nacional de Cardiopatias Congénitas, a
través del cual se les salvaba la vida a unos siete mil bebés cada afio. A su vez, se
suspendi6 la distribucién de insumos y programas de salud sexual y reproductiva,
congelando fondos para campafias de inmunizacion, y se detuvo la entrega de anti-
concepcion de emergencia y medicamentos para la interrupcién voluntaria del
embarazo. Otro hito se dio con las bajas masivas de pensiones para discapacidad, el
recorte presupuestario y la negativa de disponer los recursos para la emergencia
aprobada por el Congreso. Por otra parte, se eliminaron controles de precios sobre
los medicamentos, llevando a aumentos por encima del promedio inflacionario y
afectando en particular a los adultos mayores, asi, en marzo de 2025, “la canasta de
medicamentos del PAMI acumul6 una inflaciéon de 383,1% desde el triunfo de Milei:
202,6 puntos porcentuales por encima del aumento de la jubilacion minima con
bono en dicho periodo (+180,5%)” (CEPA, 9/2/2025: 14). Asimismo, se desregularon
los controles sobre los medicamentos desarrollados por los organismos publicos, lo
cual tuvo como correlato el caso del fentanilo contaminado que dejé 124 muertos en
la Argentina en octubre de 2025. En esta linea, el gobierno exhibié una perspectiva
antivacunas, con discursos escépticos sobre estas que venian cobrando fuerza tanto
a nivel nacional como global desde la pandemia, alo que sumé la eliminacién o desfi-
nanciamiento de las campaifias de vacunacion, llevando a la Argentina al momento de
menor cobertura en su historia reciente en las vacunas esenciales para nifios y ado-
lescentes, como es el caso de la triple viral (para sarampién, rubéola y paperas) que
pasé de aplicarse en un 90% en 2019 a 46% en 2025 (segun la Sociedad Argentina
de Pediatria), 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 Organizaciéon Mundial
de la Salud, a partir de la critica oficial a la gestion promovida durante la pandemia.?

Se puede encontrar un enfoque similar en relaciéon con el ajuste aplicado en
educacion, ciencia y tecnologia. Ya durante el primer afio de gobierno, la inversiéon
nacional en educacion se desplom6 en términos reales en mas del 40%, el mayor
recorte en décadas solo por detras de 1992 cuando el menemismo impulsé la pro-
vincializacién de gran parte del sistema educativo en el marco de las reformas es-
tructurales (Redaccién APFDigital, 17/10/2024). En términos generales, el ajuste
puede graficarse en el descenso de la inversién en educacion, con presupuestos
que cayeron del 1,48% del PBI en 2023 al 0,91% en 2024 y 0,88% en 2025
(Curcio, Alzd y Sdenz Guillén, 2024). Ademads, el presupuesto 2026 deroga el
articulo que exigia destinar al menos el 6% del PBI a educacion, entre Nacién y las
provincias, implicando un retroceso en el financiamiento educativo. Estos recortes
tuvieron un momento clave en el desfinanciamiento de las universidades publicas,
con una caida real del presupuesto del 28,7% y de los salarios en un 30,6% (FE-
DUN-CIICTI, 2025). Este fenémeno de desguace del sistema educativo, también se
profundizo en el sector cientifico y tecnolédgico, en el que el presupuesto de la
funcién de ciencia y tecnologia retrocedié un 42,8% en dos afios en términos
reales (EPC, 9/1/2026). Su impacto abarcé los organismos claves en distintas di-
mensiones, por ejemplo, el desmantelamiento de la Agencia Nacional de Promoci6n
de la Investigacion, el Desarrollo Tecnolégico y la Innovacidén, con recortes del
80% de sus fondos, desfinanciando diversas lineas e instrumentos como el Fondo
Tecnolégico Argentino orientado a la innovacién en segmentos de alta tecnologia,
entre otros. En el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CO-
NICET), tras dos afios del gobierno de Milei, los salarios de investigadores, personal
de apoyo y becarios perdieron 38 puntos en términos reales y la institucion
padecio6 la mayor pérdida de puestos de trabajo, mas de mil trabajadores sobre
una expulsiéon de cuatro mil investigadores de todo el sector publico (EPC,
3/11/2025). Si a esto le sumamos el ajuste, intervenciéon y reestructuracion
regresiva sobre el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) y el

3 El gobierno también dio aval al evento antivacunas titulado “;Qué contienen realmente las vacunas?”;
realizado en dependencias de la Cadmara de Diputados de la Nacién por la diputada del PRO Maria Inés
Quiroz.
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Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), podemos dar cuenta de que el
gobierno avanza deliberadamente en un proceso de desmantelamiento del sistema
cientifico y tecnolégico nacional, que puede ser caracterizado como un “cientificidio”,
el cual pone en riesgo un aspecto sensible para la soberania y desarrollo nacional.

En esta linea de ofensiva sobre el sistema publico y las clases subalternas,
podemos observar que un foco de ataque del gobierno argentino, desde sus
inicios, se ubico sobre los jubilados. Se calcula que el 19% del ajuste fiscal recayd
sobre las jubilaciones, durante 2024, con lo cual, sumado a la gravitacion de los re-
cortes en programas sociales (12%) y salarios (9%), podemos observar que el
40% de la reduccién interanual del gasto publico primario en diciembre de 2024
fue explicado por estas partidas (Cuparo Ortiz, 19/1/2025). En este camino, las
jubilaciones exhibieron pérdidas reales entre el15 y el 20%, afectando principalmente
alos jubilados que cobran la minima, que sufrieron también el congelamiento del
bono compensatorio (congelado en $70.000). Ademas del ajuste debe subrayarse
que el gobierno ejerci6 y ejerce una represiéon cotidiana y brutal durante las
protestas de los jubilados que cada miércoles se manifiestan frente al Congreso.

Como sefialamos, otra linea constitutiva del relanzamiento neoliberal es el
retorno de las privatizaciones y el desfinanciamiento general de las empresas
publicas. A partir de los acuerdos logrados en la Ley de bases, el gobierno concreté
su primera privatizacion con la venta de IMPSA, empresa productiva y tecnoldgica
localizada en Mendoza, la cual pasé a manos de la estadounidense ARC Energy. A
fines de 2025, el gobierno avanzé en la privatizaciéon de cuatro empresas hidroe-
léctricas, Piedra del Aguila, El Chocén-Arroyito, Alicura y Cerros Colorados,
localizadas en Neuquén y Rio Negro, restringiendo el rol del Estado en el control
de recursos estratégicos como la energia. En esta linea, actualmente se esta
avanzando en la privatizacién parcial de Nucleoeléctrica Argentina, la empresa
estatal de energia atémica, la cual presenta récords en produccién energética y
balance financiero superavitario, desmitificando la preocupaciéon oficial por las
cuentas publicas y exponiendo una linea de entrega de los recursos estratégicos
nacionales que permite interpretarlo como un nuevo avance del proceso de acu-
mulacién por desposesion. Asimismo, se evidencia un desfinanciamiento efectivo
en el conjunto de empresas estatales, a partir de menores transferencias y ejecucion
de inversidén, expulsién de trabajadores (14% de despidos solo en 2024) y la
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orientacién a que funcionen con mayores tarifas o a través de la busqueda de
inversion privada.

En este camino, uno de los factores de la estrategia econdmica fue el retorno de
las politicas de “tarifazo”. Las tarifas de los principales servicios publicos presentaron
un incremento acumulado de diciembre de 2023 a diciembre de 2025 del 561%,
mientras que la inflacién fue del 185% durante el mismo periodo, destacandose
los aumentos en transporte publico (937%), gas natural (709%), agua (389%) y
electricidad (339%), seguin un estudio del Instituto Interdisciplinario de Economia
Politica (IIEP-UBA CONICET) (Maza, 23/12/2025). Esto se vincula a su vez con
que, segun el IIEP (2025), el gobierno impuls6 un recorte de los subsidios reales
acumulado al 17 de diciembre 2025 del 43%, generando un impacto positivo en
las cuentas publicas pero regresivo en el costo de vida de las mayorias populares,
asi como en los sectores productivos.

Otro factor ligado con la radicalizacién del neoliberalismo se refiere al proceso
de apertura comercial y desregulaciéon emprendido por el oficialismo. La desregulacién
comenzo ya en diciembre de 2023, con el reemplazo del Sistema de Importaciones
de la Republica Argentina (SIRA) por el Sistema Estadistico de Importaciones
(SEDI), el cambio del mecanismo de licencias y permisos de importacién gestionados
por la Secretaria de Comercio por un sistema de declaracién jurada anticipada sin
autorizacién previa y la eliminacion del sistema de licencias automaticas (LA) y li-
cencias no automaticas (LNA), las cuales llegaron, previamente, a abarcar mas de
la mitad de las importaciones y requerian evaluacién y autorizacién previa de la
Secretaria de Comercio (Park et al, 2025). Ademas, la apertura comercial se
profundiz6 apelando a numerosas reducciones arancelaria en distintos sectores
(desde bienes de capital a electrodomésticos o juguetes), las facilidades para
compras por courier y bienes de consumo, los regimenes especiales para atraer
inversion, como el RIGI, y fuertes recortes en retenciones a la agroindustria, que
quedaron en el orden del 26% para el grano de soja y 24,6% para subproductos,
del 9,5% para maiz y sorgo, girasol, al 5,5% y carne vacuna y aviar al 5%, entre
otras, incluyendo medidas temporales de “retenciones cero” en 2025. Esta combi-
nacion de politicas tiende a reforzar loégicas vinculadas al extractivismo, profundiza
la fragmentacion del territorio y consolida la dependencia del pais en la exportacion
de recursos naturales, profundizando el proceso de primarizacién econémica y
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otorgando fuertes beneficios fiscales a los grandes grupos econémicos, pero con
poca transferencia tecnolégica o articulacion productiva local, aspecto que podemos
ver en el caso del RIGI que, mientras ofrece importantes beneficios fiscales, solo
demanda compras en el mercado interno del 20% para los proyectos presentados.
Ademas, los principales proyectos ligados a la megamineria abren el debate sobre
los impactos ambientales negativos que acarrean.

Esta reestructuracién regresiva puede percibirse en la crisis de la actividad in-
dustrial. En 2024 la combinacién de la apertura importadora, la caida del consumo
interno y las altas del interés derivaron en una fuerte caida de la industria; el
indice de produccién industrial manufacturero (IPI manufacturero) termin6 2024
con una baja acumulada de -9,4% interanual respecto de 2023, constituyendo a la
Argentina como el pais con mayor caida a nivel mundial entre los 79 paises
relevados por el organismo de la ONU para el desarrollo industrial (Lomagno,
25/3/2025). Este “industricidio” continué en 2025, ya que segin datos del INDEC
(2025a) el IPI manufacturero present6é en noviembre de 2025 una nueva caida,
del 8,7% con relacidn al afio 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 de
metal, maquinaria y equipo (-18,2%). El proceso contractivo también afect6 la
construccion, la cual, en virtud de la caida de la actividad y el recorte brutal que el
Estado realizé en materia de obra publica y mantenimiento de infraestructura,
acumulé una caida del -20,2% entre noviembre de 2023 y octubre de 2025, segin
el Observatorio Econémico Regional Urbano (OERU, 2025).

El deterioro productivo se enlaza con un deterioro en las condiciones laborales.
Segun datos presentados por CEPA (16/11/2025), entre noviembre de 2023 hasta
agosto de 2025 se perdieron 19.164 empresas, es decir, casi treinta empresas por
dia, al tiempo que se perdieron 276.624 puestos de trabajo registrados, afectando
principalmente los sectores de la administracion publica, defensa y seguridad
social, construccion, transporte y almacenamiento e industria manufacturera. A
su vez, los indicadores de desocupacién pasaron del 5,7% en el tercer trimestre de
2023 al 6,6% en el mismo trimestre de 2025, poniendo en evidencia “el crecimiento
de la informalidad y del cuentapropismo de subsistencia, fendmenos que no son
capturados como desempleo por la metodologia estadistica pero que reflejan una
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profunda precarizacién” (CEPA, 19/12/2025a: 12). En ese sentido, la creacién de
empleo estuvo dominada en un 85% por ocupaciones informales, llevando la tasa
de informalidad del 42,6% al 43,3% y consolidando una estructura laboral
altamente vulnerable (ibid).

La contracara del deterioro productivo y social puede encontrarse en el avance
del proceso de financiarizacion, el cual tiende a cumplir un rol de apropiacién y
redistribucidn regresiva de los excedentes captados a partir del nuevo momento
de acumulacién por desposesion. Tras la megadevaluacion inicial, la politica
cambiaria, primero con el crawling peg y luego con la “flotacién” entre bandas,
buscé dar previsibilidad al tipo de cambio, lo cual sumado a tasas de interés rela-
tivamente altas y la desregulacién del mercado financiero dio lugar a nuevos
procesos especulativos que llegaron a dar altos rendimientos en délares. Segin
sefiala Manzanelli (2025), l1a nueva valorizacién financiera parece darse en ciclos
cortos, sin conseguir ingresos de endeudamiento masivos desde el exterior, ligada
al cambio de contexto internacional y al contexto restrictivo que dejaron el me-
gaendeudamiento de Macri y la renegociacion cortoplacista de Alberto Fernandez.
La financiarizacion parece atraer recursos tanto del blanqueo de capitales, del su-
peravit fiscal y de las distintas actividades econémicas deprimidas por la crisis
productiva. Mientras que el nuevo endeudamiento externo se vincula principalmente
con los organismos financieros internacionales: el FMI con 20.000 millones de
dolares (se desembolsaron 14.000 millones) y otros 22.000 millones negociados
con 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 3000
millones. Los recursos ingresados parecen haberse destinado para el pago de los
vencimientos de deuda, tanto de capital como de intereses, y para sanear cuentas
del BCRA (cambiando parte de la deuda intrasector publico por deuda con
organismos internacionales). La apreciaciéon cambiaria generada por el gobierno
pasada la primera devaluacién y el fin del “cepo” al délar, liberando parcialmente
su compra y venta, parece jugar por ahora como un aliciente para retornar de las
posiciones en pesos utilizadas para aprovechar las relativamente altas tasas de
interés, pero pende como amenaza la posibilidad de dolarizar las carteras y
fugarlas al exterior, ante un cambio de panorama, como usualmente culminan los
ciclos especulativos, atentando contra las reservas (las cuales en 2025 contindian
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bajas, siendo negativas en términos netos) y el valor de la moneda local (que
podria realimentar un aumento de precios).

La estrategia econdmica al mismo tiempo que descarga un brutal ajuste y
avanza sobre el desmantelamiento de las capacidades estatales y estratégicas del
pais logra cumplir con dos objetivos demandados por los organismos financieros
internacionales, los cuales, amplificados por el aval de los principales medios de
comunicacién, permiten sostener una importante adhesién al gobierno, incluso
dentro de sectores sociales afectados. El primero es la reconstrucciéon de dos
pilares de estabilidad macroecon6mica: el superavit comercial y el superavit fiscal.
La Argentina presenté como resultado de su comercio exterior en 2024 “un
superavit de USD 18.899 millones, cuando en 2023 se habia registrado un déficit
de USD 6.925 millones” (CEI, 2025: 2), tendencia que continu6 para 2025, aunque
con menor intensidad. Sin embargo, debe sefialarse que “durante el tercer trimestre
de 2025, la cuenta corriente registré un déficit de USD 1581 millones, en contraste
con el superavit de USD 891 millones observado en el mismo trimestre del afio an-
terior” (INDEC, 2025b). Por su parte, ya en 2024 el gobierno alcanzé no solo el su-
peravit fiscal primario, sino también financiero, por primera vez desde 2010, del
orden del 0,3% del PBI. Segiin CEPA (19/12/2025b), en noviembre 2025 se
constatd un superavit fiscal primario del Sector Publico Nacional de $2,13 billones
y un superavit financiero de $0,60 billones, tras el pago de intereses de deuda por
$1,53 billones.* Esto se vincula con que el proceso de ajuste sobre el gasto puiblico
se consolida, evidenciando ese mes una reduccién real del 35,2% en el gasto total
respecto al mismo periodo de 2023, con fuertes recortes en las partidas destinadas
a prestaciones sociales, universidades y obra publica, entre otros, compensando
asi la caida de los ingresos del 16% (CEPA, 19/12/2025b), los cuales descienden
en virtud de las reducciones impositivas en bienes personales, ganancias y derechos
de exportacion (retenciones), evidenciando mecanismos de transferencia de
ingresos en la composicion del gasto y los ingresos publicos. Esto se vincula con la
naturaleza regresiva de la reforma impositiva emprendida por el gobierno, por un

* CEPA advierte que “este calculo no contempla la capitalizacion de intereses de los titulos ptiblicos en
pesos. Si se incluyen inicamente los intereses capitalizados en LECAP, BONCAP y DUALES (el mismo mes
alcanzaron $2,65 billones), el resultado financiero pasaria a ser deficitario por $2,05 billones”
(19/12/2025b: 3).
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lado, redujo numerosos impuestos, principalmente favoreciendo a los sectores
minoritarios de mas altos recursos, por ejemplo con la rebaja de impuestos a
autos de lujo o la reforma a los bienes personales, buscando una reduccién
impositiva general que unifique paulatinamente el impuesto (hasta llegar a solo el
0,25% en 2027), de forma que elimine las diferentes categorias (por las que
quienes tenian mayores bienes pagaban una mayor alicuota, yendo del 0,50% al
1,50%) y eliminando la mayor carga sobre la tenencia de bienes en el exterior (en
relacion con los bienes en territorio nacional), haciéndolo todavia mas regresivo e
incluso habilitando una posibilidad de pago anticipado que lleva al minimo el
pago de dicho impuesto. Mientras que, por otro lado, mediante el Decreto 652/2024
se repuso el impuesto de ganancia para la cuarta categoria que afecta a los
trabajadores y que habia sido eliminado por la gestién anterior, volviendo a gravar
a un millén de personas; también se incrementd el peso tributario a las categorias
mas bajas del monotributo.

El principal logro exhibido por el gobierno de Milei se vincula con el proceso
de estabilizacion de precios, el cual presenta una tensidon perdurable entre su
potencia hegemodnica y los endebles pilares sobre los cuales se erige. Previo a la
asuncion de Milei, la Argentina venia evidenciando una espiral inflacionaria que
alcanzo el 160,9% interanual en noviembre de 2023, con una inflacién mensual
del 12,8%. Con la llegada de Milei y la megadevaluacién aplicada, el IPC salt6 al
25,5% mensual en diciembre de 2023, terminando en 211,4% anual y manteniéndose
a valores altos en los primeros meses del afio, pero logrando luego reducciones
paulatinas hasta llegar al 2,7% mensual en diciembre de 2024 con una inflacién
acumulada del 117,4% en dicho afio. Esta evolucidn relativamente estable se
sostuvo durante 2025, con valores mensuales que llegaron a su minimo de 1,5%
en mayo y volvieron a incrementarse hasta el 2,8% en diciembre, cerrando el afio
con una inflacién del 31,5%, la mas baja en los Ultimos ocho afios. Esta dindmica
contiene la potencia hegemoénica de haber puesto coto a la espiral inflacionaria
anterior, teniendo en cuenta que como sefiala Bonnet (2008)° para el anélisis de
los procesos inflacionarios agudos, el deterioro en los ingresos populares que

5 Apesar de las distancias, entendemos que esta reflexion que Bonnet construye para analizar el proceso
hiperinflacionario, que funcioné como antesala de las reformas estructurales del menemismo, es un
aporte para interpretar el presente.
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conlleva y la pérdida de referencia de la moneda y su capacidad de reserva de
valor constituyen momentos de disciplinamiento social y sientan las bases para la
conformacién de una nueva hegemonia que consigue, con discurso antiinflacionario
y politicas efectivas, afincarse. Parte de esta potencia se traduce en el sostenimiento
del apoyo de sectores afectados por las politicas econémicas del gobierno en
términos de ingresos y derechos, en la medida en que, como sefialaba Aronskind
(2001), las repercusiones politicas y sociales que tienen este tipo de procesos se
sopesan a partir de una profunda aversion a la inflacién y el deseo de estabilidad,
esto crea las condiciones para la aceptacion publica de medidas drasticas para en-
frentar la crisis y predispone la admisién de politicas que de otro modo no
hubieran sido toleradas.

Sin embargo, la estabilidad de precios lograda (que no deja de ubicar igualmente
a la Argentina entre los seis paises con mayor inflacién a nivel mundial) descansa
sobre pilares endebles. Esto refiere a que el gobierno ha utilizado para limitar la
evolucion de precios una serie de anclas, como el tipo de cambio relativamente
apreciado, que requiere ingentes masas de dolares para ser sostenida dificultando al
BCRA la acumulacién de reservas, dilapidando recursos provenientes del superavit
comercial, el blanqueo de capitales y el endeudamiento. Ademas, debe resaltarse el
rol jugado por Estados Unidos como gestor de salvataje de tiltima instancia (a cambio
de pérdida de soberania), 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 de
especulacion financiera que podrian derivar en mayor fuga de capitales ante un
cambio de escenario y que tienen un impacto negativo en las actividades productivas
y el nivel de endeudamiento. La otra ancla central estd ligada al deprimido salario
real que conlleva una baja en el consumo popular, visible en el desplome de las
compras en supermercados y bienes basicos como carne y leche. Esto se liga a que el
superavit fiscal se basa en el deterioro profundo de jubilaciones, salarios, partidas
sociales, obra publica, entre otros, es decir, presenta una tensién en relaciéon con la
capacidad de tolerancia de los agredidos por el nuevo esquema de relanzamiento
neoliberal para asumir los costos de las transferencias regresivas de recursos que
sostienen la ecuacién de la politica oficial.
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Por otra parte, el paso del estancamiento econémico de 2024, con contraccion
de -1,7% del PBI, al mas auspicioso crecimiento en 2025 (4,5% anual del PBI pro-
yectado) esta asociado principalmente al desempefio de los sectores exportadores,
mientras que los sectores ligados al mercado interno siguen fuertemente deprimidos
por la caida del poder adquisitivo, abriendo interrogantes sobre el desempefio de
la economia en los préximos afios. Interrogantes también presentes sobre la
magnitud de la estabilizacién de precios en la medida en que, como sefhala CEPA
(28/12/2025), existen cuestionamientos metodolégicos sobre la medicién de los
indices de precios y de la pobreza realizados por el INDEC durante el gobierno de
Milei, ya que, por ejemplo, el IPC utiliza una canasta de consumo desactualizada
(con datos de 2004/2005), lo que genera una subestimacién de los aumentos en
servicios y transporte (que en ese entonces se encontraban en valores bajos con
fuerte subvencion estatal). Esta subestimacion también impacta en la medicion de
la pobreza, a lo que se suman cambios metodolégicos que “introducidos en la EPH
mejoraron la captacién de ingresos no laborales previamente subregistrados, es-
pecialmente en los deciles mas bajos” (CEPA, 28/12/2025: 27). De este modo, si
bien la estabilizacion de precios permitié reducir la pobreza, la subestimacién del
registro de los gastos y la sobreestimacion de los ingresos generan una controversia
sobre la comparabilidad de las series, poniendo en dudas, por ejemplo, que los
indices de pobreza e indigencia hayan descendido del 41,7% y 11,9% en el
segundo semestre de 2023 al 31,6% y 6,9%, respectivamente, en el primer
semestre de 2025, fendmeno que contrasta con la caida del consumo popular y
con el hecho de que en “noviembre de 2023 y agosto de 2025, el salario minimo
acumulé una caida del 32%” (APFD, 10/10/2025), quedando por debajo del 2001.

Por ultimo, debemos sefialar que el gobierno de Milei viene desplegando una
estrategia que combina coercién y consenso. La estrategia de construccién de
consensos opera en distintos niveles. Uno puede denominarse el “consenso del
doélar barato” que da estabilidad en el horizonte por el lado de los precios, y se
articula 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 de
actividad productiva, buscar rentabilidad a partir del precio y rendimiento de
activos financieros en doélares. Esto se vincula con la articulacién de demandas de
las principales corporaciones empresarias del pais en materia de reforma laboral,
fiscal y tributaria, entre otras, que le garantizan tanto un fuerte blindaje mediatico
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como también la adhesion de grupos empresariales que comparten la agenda que
restringe derechos a las mayorias, mas alla de que los desempefos negativos afectan
a sectores del empresariado, visible en los cierres de empresas y el ejercicio negativo
de la inversién extranjera directa. Esto va en linea con la “batalla cultural” que
despliega el oficialismo, librando una contienda contra el pensamiento critico, las
instituciones de universidad, ciencia y tecnologia, promoviendo las “ideas de la
libertad” ligadas al trio individualismo-libre mercado-meritocracia, con la proliferacién
de discursos de odio que culpabilizan al pobre por su condicién mientras enaltecen a
los multimillonarios; y todo esto articulado con estrategias de contencién, como el
aumento real de recursos a la Asignacién Universal por Hijo, junto con la estabilizacién
de precios para contener el descontento social y sostener la expectativa de buena
parte de la poblacién, que ya fue preparada ideolégicamente por las usinas del
bloque de poder bajo la consigna del autosacrificio necesario para “alcanzar la luz al
final del tinel”. Asimismo, el esquema de ajuste brutal no cierra sin represion y crimi-
nalizacién de la protesta social, que tuvo como hitos el protocolo “antipiquetes” y la
cotidiana represion por el reclamo de los jubilados, mientras se impulsan reformas
institucionales que incluyen la posibilidad detencién y espionaje sin orden judicial
por parte de los servicios de inteligencia, segin el Decreto 941/2025, en la linea de
darle mas poder y presupuesto a la SIDE, y utilizarla para la persecucién interna,
dando aire a la estrategia neofascista. Esto se da en contextos de continuidad del
lawfare, visible en el ritmo politico que adquiere la actividad judicial y su concentracién
sobre dirigentes opositores, como el caso de Cristina Fernandez de Kirchner, entre
varios otros. Asimismo, se enlaza con el ejercicio de una pedagogia de la crueldad
palpable en la quita de medicamentos a pacientes oncolégicos y de pensiones a dis-
capacitados o en las toneladas de alimentos retenidos por el Ministerio de Capital
Humano pudriéndose en galpones en vez de ser enviados a los comedores populares,
entre otros sucesos. A su vez, la reactivacion de la protesta social, a partir de los
multiples focos de agresion que abre el gobierno y los endebles pilares de la
recuperacion macroecondmica, mantiene un escenario dindmico y abierto en el que
la posibilidad de cambiar las relaciones de fuerzas depende tanto de la capacidad de
resistencia de los agredidos como de la posibilidad de rearticular un proyecto
alternativo que conquiste la adhesién de las mayorias populares.
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Reflexiones finales: radicalizacion neoliberal, neofascismo de periferia y resistencia

Nos propusimos analizar el surgimiento, triunfo y gestion del gobierno de
Javier Milei desde un enfoque que articula distintas dimensiones y escalas de
anadlisis. Yendo de lo general a lo particular y de la escala internacional a la
nacional, identificamos un nudo histdrico caracterizado por la crisis civilizatoria
del capitalismo, en sus dimensiones energética, alimentaria, ecolégica, econdmica,
social y politica, que se articula con el proceso de transiciéon geopolitica, de un
estado de relaciones de fuerzas definido por la unipolaridad que tenia a Estados
Unidos y su bloque aliado como hegemdnicos hacia un escenario mas multipolar
que incluye el ascenso de China y las potencias emergentes de los BRICS+, poniendo
en disputa diversos modos y légicas de produccion y distribucion del excedente.

Asimismo, observamos cémo estas tendencias se entreveran con el desarrollo
de la guerra de posiciones en América Latina, la cual presenta un ritmo de oleadas
populares y contraoleadas reaccionarias en tensién. Identificamos cuatro periodos
en los que se plasman los cambios en las relaciones de fuerzas, primero con la
crisis del orden neoliberal y la configuracién del bloque popular latinoamericano,
yendo al solapamiento de tendencias con el avance de la integracidn regional au-
tonoma y el inicio de la contraofensiva imperialista, para alcanzar un tercer
momento de restauracion neoliberal y neoconservadora, cuyos limites habilito la
recomposicion del bloque popular para una nueva ola. Esto nos lleva al momento
actual, el interregno que se debate entre la ola popular y la contraoleada cuya
forma entrelaza procesos de radicalizacién neoliberal y tendencias neofascistas.
En un mundo cuyo orden internacional colapsa y las clases dominantes hipercon-
centradas cobran forma de oligarquias tecnofinancieras, en que el 1% acapara
mas riqueza que el 99% de abajo, la democracia ya no parece ser prioridad como
forma de legitimar la dominacién y desde el corazon de las potencias occidentales
se ejercita una pedagogia de la crueldad, en una cruzada antipopular y antiderechos,
que convalida el genocidio y ya no disimula su estrategia de acumulacién por des-
posesion, ya sea por medios econémicos o simplemente por las relaciones de
fuerzas militares, ejemplificado desde Gaza a Venezuela, o en el interior de Estados
Unidos con el sistema de secuestro y expulsion de las fuerzas de choque antiinmi-
gracién y el tendal de violencia desatado en dicho pais.
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Una reflexién que podemos arriesgar es que el neofascismo, que avanza en los
paises centrales como en Estados Unidos bajo el gobierno de Trump, exhibe
tendencias proteccionistas propias del retroceso geopolitico, del cual toma nota la
principal potencia imperial y relanza la Doctrina Monroe con nuevo corolario
para reconcentrar fuerzas en el dominio del “patio trasero”, buscando controlar
sus gobiernos y recursos para consolidar su nueva posicion global, no ya de Gnico
hegemdnico, sino de primus inter pares. De este modo, el neofascismo central
precisa de neofascismos de periferia, como el ejercitado por Milei en la Argentina,
dispuestos a alinearse servilmente con la estrategia norteamericana y a entregar
los recursos estratégicos y la soberania nacional. Por eso el proceso actual encarna
un capitulo de radicalizacidn, el cual tuvo como antesala necesaria la restauracion
neoliberal de Macri y llega tras la deriva regresiva y el naufragio del gobierno de
Alberto Fernandez.

El escenario de la disputa hegemonica fue variando en este ultimo periodo. La
pandemia altero las formas de sociabilidad, dando auge al capitalismo de plataforma
y la vinculacién a través de redes sociales. En ese marco, las légicas de modelizacién
y privatizacion de la identidad impulsadas por las plataformas se fueron articulando
con el avance de nociones individualistas y autoritarias que encontraron terreno
fértil en el aislamiento pandémico y fueron dando formas a nuevos tipos de
subjetividad. En este trayecto, el surgimiento y triunfo de Milei estuvo dado por su
capacidad de empalmar con el malestar social, darle sentido y cauce para forjar una
nueva fuerza de ultraderecha cuyo ascenso meteorico le permiti6 pasar de flamante
diputado en 2021 a presidente de la Nacién en 2023. Como resultado de una
acumulacién de largos afios de fracasos de las principales fuerzas politicas, La
Libertad Avanza logré radicalizar un conjunto de nociones de corte neoliberal y con-
servadoras que ya venian avanzando en amplias franjas de la poblacién (Balsa,
2024), posicionarse en el lugar de la rebeldia con una prédica libertaria anti-Estado
que profundiza la triada individualismo-meritocracia-ética empresarial, y aprovecha
el disciplinamiento ideolégico del “autosacrificio” y la “luz al final del tdnel”, junto con
la proliferacién de los discursos de odio y de castigo a los culpables, los cuales se
buscan siempre entre la misma clase trabajadora, construyendo antinomias del estilo
trabajadores del sector privado versus trabajadores estatales, o el odio al asistido y la
culpabilizacidén al pobre de su condicion.
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Esta narrativa cobré forma concreta en la estrategia econémica que viene des-
plegando el gobierno, desatando en su “trabajo de crisis” el ajuste mas brutal de
las ultimas décadas, en una evocacion reivindicativa a los afios 90, asi como a la
dictadura, repensada como una “guerra” con “excesos”, empalmando con el
deterioro democratico general, el lawfare y la represiéon de la protesta social. Las
caracteristicas y alcances del ajuste y la reforma del Estado hablan de un proceso
de desmantelamiento de sus dimensiones de proteccion social, y sus capacidades
estratégicas tanto en materia de intervencién y regulacién econémica como en la
destruccion del sistema de educacion, ciencia y tecnologia, la asfixia al sistema de
salud publica y la contraccién de los ingresos directos e indirectos orientados a las
clases subalternas, con jubilaciones y salarios deteriorados. Esto se da junto con
un retorno de las privatizaciones, negociadas en la Ley de bases, que avanzan para
marcar un nuevo momento de acumulacién por desposesion, entregando patrimonio
publico y recursos estratégicos al gran capital transnacional.

La radicalizacion neoliberal no viene con grandes novedades. Genera nichos de
ganancias y rentas extraordinarias para las empresas de servicios via tarifazo,
para los especuladores a través de la financiarizacién y el carry trade, y para los
exportadores de materias primas y manufacturas de bajo valor agregado,
consolidando el caracter dependiente de la Argentina en la divisidn del trabajo in-
ternacional. Como contraparte, la apertura importadora, las altas tasas de interés
relativas y la caida del consumo por la compresion del salario real, van delineando
una crisis industrial con miles de fabricas cerradas y pérdida de empleo formal,
con mayores niveles de precarizacion e informalidad laboral. La combinacién de
“industricidio” y “cientificidio” marca la deriva regresiva de la época, junto con la
pulverizacién de las capacidades estratégicas del Estado nacional. Mientras que la
quita de impuestos a las minorias mas poderosas y la recarga tributaria sobre los
trabajadores va estableciendo el ritmo de la nueva “estabilidad”. El gobierno
exhibe como éxito el freno a la espiral inflacionaria, basada en reconstruir el
superavit fiscal y comercial, bajo pilares sumamente endebles y una contabilidad
que subestima aumentos siderales en tarifas y sobreestima los ingresos populares
mediante maniobras metodoldgicas controversiales que permiten mostrar indices
cada vez mas alejados de la realidad social que manifiestan el desplome del
consumo popular, el salario minimo y las jubilaciones.
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En este complejo escenario, el gobierno despliega una audaz estrategia de
coercién y consenso, blindada por el apoyo del bloque de poder en sus dimensiones
mediaticas, judiciales y empresariales, que hace mella en la construccion de sub-
jetividad y permite sostener hasta el momento altos indices de aval social. Mientras
despliega su “batalla cultural” en variados territorios, incluyendo el virtual,
descarga sobre los opositores y sectores en lucha una creciente represion estatal.
Asi, al “Estado minimo” en la dimensién econémica y social, se le agrega siempre
un “Estado maximo” en la represion y criminalizacion de la protesta social, con vo-
luminosas partidas presupuestarias para seguridad e inteligencia que contrastan
con el veto perpetuo a la emergencia en discapacidad y en educacién universita-
ria.

Como reflexioén final, podemos sostener que la Argentina pareciera estar tran-
sitando el interregno gramsciano, cuando lo nuevo no termina de nacer y lo viejo
no termina de morir, ese claroscuro donde germinan los monstruos. Pero en cada
ataque sobre los ingresos y derechos populares se levanta una accién de resistencia.
Por ahora, el movimiento popular parece disperso, con dificultades para articular
todas las luchas en una misma estrategia y pasar de la fase defensiva de las
relaciones de fuerzas a una fase ofensiva. Esto dependera no solo de la capacidad
de los agredidos de desplegar las luchas reivindicativas, sino de articularlas y
constituir una alternativa politica superadora de las experiencias anteriores, que
recoja sus logros y pueda realizar una autocritica atin pendiente, de la deriva
regresiva y del camino que sell6 la derrota y habilité el giro a la derecha. Un
trayecto que supere el internismo y el oportunismo y se asiente en acuerdos
politicos y programaticos para reconstruir un proyecto de transformacién social
que alinee a la Argentina con el avance hacia el mundo multipolar, nos incluya en
los BRICS+, recupere la integracion regional auténoma, reconstruya la soberania y
las capacidades estratégicas y defina un camino de desarrollo y emancipacion
sobre la base de la construccidn de poder popular.

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



El gobierno de Milei: surgimiento y aproximacion desde un enfoque multiescalar y multidimensional / Gaston Varesi

Bibliografia

Aronskind, R. (2001). ;Mds cerca o mds lejos del desarrollo? Transformaciones econémicas
en los ‘90. Buenos Aires: Libros del Rojas.

Balsa, ]. (2024). ;Por qué gand Milei? Disputas por la hegemonia y la ideologia en
Argentina. Buenos Aires: Fondo de Cultura Econ6émica.

Bonnet, A. (2008). La hegemonia menemista. Buenos Aires: Prometeo.

Bordén, A. (2009). Crisis civilizatoria y agonia del capitalismo: didlogos con Fidel Castro.
Buenos Aires: Luxemburg.

Carbone, R. (2024). Lanzallamas. Milei y el fascismo psicotizante. Buenos Aires: En De-
bate.

Centro de Economia Internacional (CEI) (2025). “Intercambio comercial argentino.
Enero 2025". Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto.
Disponible en: https://cancilleria.gob.ar/es/cei/actualidad/intercambio-comer-
cial-argentino-enero-2025.

Centro de Economia Politica Argentina (CEPA) (9/2/2025). “Informe sobre los medi-
camentos mas consumidos por las personas mayores en Argentina. Datos a enero
2025, Centro CEPA. Disponible en:
https://centrocepa.com.ar/images/2025/02/2025.02.07%20-%20Informe%20so-
bre%?20medicamentos%20mas%20consumidos%20por%?20las%20Personas%20Ma-
yores%20-%20ENER0%202025.pdf.

_(1/8/2025). “La dotacion de personal del Sector Publico Nacional. Datos a junio
2025". Centro CEPA. Disponible en:
https://centrocepa.com.ar/images/2025/08/2025.05.01%20-%20Informe%20Do-
tacion%20de%20personal%20publico%20-%20Agosto%202025%20-
%?20Datos%20a%20Junio%202025%20-%20CEPA.pdf.

(16/11/2025). “Analisis de la dindmica laboral y empresarial. Datos a agosto
2025”. Centro CEPA. Disponible en:
https://centrocepa.com.ar/images/2025/11/2025.11.16%20-

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

43



44

£l gobierno de Milei: surgimiento y aproximacion desde un enfoque multiescalar y multidimensional / Gaston Varesi

%?20Analisis%20de%?20la%20dinamica%20laboral%20y%Z20empresarial%?20-
%20CEPA%?20-%20Datos%2008.2025.pdf.

__(19/12/2025a). “Andlisis de la situacion del Mercado de Trabajo: datos al tercer
trimestre 2025". Centro CEPA. Disponible en:
https://centrocepa.com.ar/documentos/informes/730-analisis-de-la-situacion-
del-mercado-de-trabajo-datos-al-tercer-trimestre-2025.

__(19/12/2025Db). “Andlisis de los ingresos, gastos y resultados del Sector Publico
Nacional. Diciembre 2025 (datos de noviembre 2025)”. Centro CEPA. Disponible
en: https://centrocepa.com.ar/images/2025/12/2025.12.19%20-%20Informe%?20fis-
cal%20-%20Noviembre%202025.pdf.

__ (28/12/2025). “Controversias y cuestionamiento metodolégicos en el INDEC
bajo la presidencia de Javier Milei”. Centro CEPA. Disponible en:
https://centrocepa.com.ar/images/2025/12/2025.12.28%20-
%Z20Controversias%20y%?20cuestionamientos%20metodologicos%20en%20el %201
NDEC%20bajo%?201a%20presidencia%?20de%?20]Javier%20Milei%?20-%20CEPA.pdf.

Cuparo Ortiz, M. (19/1/2025). “El 40% del ajuste fiscal fue en jubilaciones, salarios y
ayuda social”. BAE Negocios. Disponible en:
https://www.baenegocios.com/economia/El-40-del-ajuste-fiscal-fue-en-jubilacio-
nes-salarios-y-ayuda-social-20250119-0075.html.

Curcio, J.; Alzt, M. S. y Sdenz Guillén, L. (2024). Presupuesto educativo nacional 2025.
CABA: Observatorio de Argentinos por la Educacién.

Federacion de Docentes de las Universidades y Centro Interamericano de Investigacion
en Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon (FEDUN-CIICTI) (2025). N° 5. Informe de
Situacion del Sistema Universitario. CABA: FEDUN-CIICTL

Feierstein, D. (2019). La construccién del enano fascista. Buenos Aires: Capital Intelec-
tual.

Frosini, F. (2017). “;Qué es la ‘crisis de hegemonia’? Apuntes sobre historia, revolucion
y visibilidad en Gramsci”. La Torre de Lucca, n® 11, 45-71.

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



El gobierno de Milei: surgimiento y aproximacion desde un enfoque multiescalar y multidimensional / Gaston Varesi

Gandour, J.; Riddell, R. y Ahmed, N. (23/9/2024). “Multilateralism in an Era of Global
Oligarchy”. OXFAM International. Disponible en: https://www.oxfam.org/en/re-
search/multilaterialism-era-global-oligarchy.

Garcia Linera, A. (2020). Posneoliberalismo: tensiones y complejidades. Buenos Aires:
CLACSO.

(30/11/2021). “La segunda oleada progresista latinoamericana”. Nodal. Disponible
en: https://www.nodal.am/2021/11/la-segunda-oleada-progresista-latinoameri-
cana-por-alvaro-garcia-linera/.

Gramsci, A. (1985). Cuadernos de la cdrcel. San Sebastian: Euskal Herriko Komunistak.

Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) (2025a). Indice de produccién
industrial manufacturero. CABA: INDEC.

(2025b). Balanza de pagos, posicion de inversion internacional y deuda externa.
CABA: INDEC.

(2026). Principales indicadores. CABA: INDEC.

Lomagno, N. (25/3/2025). “Aseguran que la Argentina fue el pais con mayor caida in-
dustrial del mundo en 2024”. Ambito. Disponible en: https://www.ambito.com /eco-
nomia/aseguran-que-argentina-fue-el-pais-mayor-caida-industrial-del-mundo-
2024-n6127104.

Manzanelli, P. (2025). “;Por qué fracasa la valorizacién financiera de Milei?”. Notas
breves sobre Economia Politica. CABA: FLACSO-CIFRA.

Maza, A. (23/12/2025). “El gasto de las familias en servicios publicos salté 561% en la
gestion Milei y habrd aumentos en 2026”. La Nacidn. Disponible en https://www.la-
nacion.com.ar/economia/el-gasto-de-las-familias-en-servicios-publicos-salto-561-
en-la-gestion-milei-y-habra-mas-aumentos-en-nid22122025/.

Merino, G. (2016). “Tensiones mundiales, multipolaridad relativa y bloques de poder
en una nueva fase de la crisis del orden mundial. Perspectivas para América Latina”.
Geopolitica(s), vol. 7,n° 2, 201-225.

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



46

£l gobierno de Milei: surgimiento y aproximacion desde un enfoque multiescalar y multidimensional / Gaston Varesi

Observatorio de tarifas y Subsidios IIEP (UBA-CONICET) (2025). “Reporte de tarifas y
subsidios #33”. Disponible en: https://economicas.uba.ar/iiep/wp-
content/uploads/INFORME-TARIFAS-Y-SUBSIDIOS-DICIEMBRE-2025.pdf.

Milei, J. (14/5/2024). “Palabras del Presidente Javier Milei en la colocacién del Busto
del Presidente Carlos Menem en Casa Rosada”. Casa Rosada Presidencia. Disponible
en: https://www.casarosada.gob.ar/informacion/discursos/50488-palabras-del-
presidente-javier-milei-en-la-colocacion-del-busto-del-presidente-carlos-menem-
en-casa-rosada.

__(1/3/2025). “Discurso del Presidente Milei en la Apertura del 143° periodo de
Sesiones Ordinarias del Congreso de la Nacién”. Casa Rosada Presidencia. Disponible
en: https://www.casarosada.gob.ar/informacion/discursos/50873-discurso-del-
presidente-milei-en-apertura-del-143-periodo-de-sesiones-ordinarias-del-congre-
so.

Observatorio Econémico Regional Urbano (OERU) (2025). “Sector construccion.
Octubre 2025”. Disponible en: https://fce.uncuyo.edu.ar/oeru/sector-construc-
cion-octubre-2025.

Park, L.; Gutman, M.; Schuffer, N.; Bentivegna, B. y Capobianco, S. (2025). Abrir sin pa-
racaidas: la desregulacion comercial y su impacto en el empleo. CABA: Fundar.

Redaccion APFDigital (17/10/2024). “La inversidn educativa nacional se redujo 40%
en 2024: es la caida mas grande desde 1992”. APFDigital. Disponible en:
https://www.apfdigital.com.ar/noticias/2024/10/17 /425478-1a-inversion-educa-
tiva-nacional-se-redujo-40por_ciento-en-2024-es-la-caida-mas-grande-desde-1992.

___(10/10/2025). “El valor real del salario minimo se encuentra en su nivel mas
bajo desde 2001". APFDigital. Disponible en:
https://www.apfdigital.com.ar/noticias/2025/10/10/439255-el-valor-real-del-sa-
lario-minimo-se-encuentra-en-su-nivel-mas-bajo-desde-2001.

Redaccién Economia.Politica.Ciencia (EPC) (3/11/2025). “Informe de evoluciéon de
Empleo y RRHH del SNCTI". Grupo EPC. Disponible en: https://grupo-epc.com/in-
formes/informe-de-evolucion-de-empleo-y-rrhh-del-sncti-octubre-2025/.

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



El gobierno de Milei: surgimiento y aproximacion desde un enfoque multiescalar y multidimensional / Gaston Varesi

(EPC) (9/1/2026). “Anélisis Presupuestario del SNCTI - Diciembre 2025”". Grupo
EPC. Disponible en: https://grupo-epc.com/informes/analisis-presupuestario-del-
sncti-diciembre-2025/.

Redaccién La Nacién (6/6/2024). “Milei se definié como ‘un topo’ y marcé: ‘Soy el que
destruye el Estado desde adentro”. Disponible en: https://www.lanacion.com.ar/po-
litica/milei-se-definio-como-un-topo-y-marco-soy-el-que-destruye-el-estado-des-

de-adentro-nid06062024/.

Redaccion Perfil (23/12/2024). “Gestion Milei: al menos 60 personas fallecieron este
afio por la falta de entrega de medicacion para el cancer”. Perfil. Disponible en:
https://www.perfil.com/noticias/sociedad/al-menos-60-personas-fallecieron-por-
la-falta-de-entrega-de-medicacion-para-el-cancer.phtml.

Regalado, R. (2014). “Guerra de posiciones en América Latina”. Presentado en el XVIII
Seminario Internacional “Los partidos politicos y una nueva sociedad”. México.

Segato, R. (2018). Contra-pedagogias de la crueldad. Buenos Aires: Prometeo.

Serra, L. (16/12/2024). “Pobreza. Los principales programas sociales cayeron un
45,6% real durante la gestion de Javier Milei, pese a la fuerte suba de la AUH”. La
Nacidn. Disponible en: https://www.lanacion.com.ar/politica/los-principales-pro-
gramas-sociales-cayeron-un-456-real-durante-la-gestion-de-javier-milei-pese-a-la-
nid16122024/.

Srnicek, N. (2018). Capitalismo de plataformas. Buenos Aires: Caja Negra.
Stefanoni, P. (2021). ;La rebeldia se volvié de derecha? Buenos Aires: Siglo XXI.

Varesi, G. A. (2012). “Crisis mundial, modelo de acumulacién y lucha de clases en la Ar-
gentina actual”. En Estrada Alvarez, ]. (coord.), La crisis capitalista mundial y
Ameérica Latina. Buenos Aires: CLACSO.

(2024). “La relacion entre lo nacional y lo internacional en la coyuntura latinoa-
mericana actual”. Cuadernos Marxistas, n° 29, 84-93.

(2025). “Estado, hegemonia y crisis en Argentina. Proyectos en disputa y un
equilibrio catastréfico”. En Martinez Alvarez, H. . (coord.), El ocaso de una época.
Estado, politica y crisis en América Latina (397-436). México: Tirant Humanidades.

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

47



48

£l gobierno de Milei: surgimiento y aproximacion desde un enfoque multiescalar y multidimensional / Gaston Varesi
Varoufakis, Y. (2024). Tecnofeudalismo. El sigiloso sucesor del capitalismo. Buenos
Aires: Ariel.

Vega Cantor, R. (2009). “Crisis de la civilizacidn capitalista: mucho mas que una breve
coyuntura econémica”. Herramienta, n° 42.

Yaccar. M. D. (10/4/2023). “Daniel Feierstein: ‘El peligro es que el neofascismo sea go-
bierno”. Pdgina/12. Disponible en: https://www.paginal2.com.ar/538983-daniel-
feierstein-el-peligro-es-que-el-neofascismo-sea-gobie/.

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



realidad
economica

Ne 382 aNo 56
16 de agosto al 30 de septiembre de 2026

ISSN 0325-1926

Piginas 49 a 86

ANALISIS GEOPOLITICO

Actores subnacionales y geopolilica del
cobre: San Juan (Argentina) entre China y
Estados Unidos, 2018-2024*

Debora Fagaburu**

* La investigacion que presenta este articulo es parte del proyecto posdoctoral en temas estraté-
gicos con financiamiento del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET),
con sede institucional en la Universidad Nacional de Quilmes (UNQ).

** Doctora en Desarrollo Econémico por el Departamento de Economia y Administracion de la
UNQ. Becaria posdoctoral Temas Estratégicos del CONICET-UNQ, Roque Séenz Pefia 352 (B1876),
Bernal, Provincia de Buenos Aires, Argentina, deborafagaburu@gmail.com. ORCID:
https://orcid.org/0000-0001-8418-9426.

RECEPCION DEL ARTiCULO: enero de 2026
ACEPTACION: marzo de 2026




50

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

Resumen

La transicion energética global ha intensificado la demanda de recursos estratégicos
(como el cobre, situando a los Andes centrales (Chile, Pert1 y Argentina)) que concen-
tran las reservas mundiales, en el nicleo de una disputa geopolitica entre China y Es-
tados Unidos. En este escenario, las unidades subestatales adquieren centralidad como
actores paradiplomaticos capaces de intervenir en la geopolitica de dichos recursos.
Este articulo examina cémo la politica internacional subnacional de la provincia argen-
tina de San Juan, entre 2018 y 2024, fue condicionada por el ejercicio de la diplomacia
econémica de ambas potencias y en un marco de dependencia estratégica. El estudio
concluye que San Juan profundizé vinculos unilaterales con China, sin enfrentar pre-
siones significativas de Estados Unidos.

Palabras clave: Cobre - Dependencia estratégica - Transicion energética - Diplomacia econémica

Abstract

Subnational actors and the geopolitics of copper: San Juan (Argentina) between (hina and the
United States, 2018—2024

The global energy transition has intensified the demand for strategic resources
(such as copper, placing the central Andes (Chile, Peru, and Argentina)—which hold
the 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 actors
capable of intervening in the geopolitics of these resources. This article examines how
the subnational international policy of the Argentine province of San Juan, between
2018 and 2024, was conditioned by the exercise of both powers' economic diplomacy
within a framework of strategic dependence. The study concludes that San Juan dee-
pened unilateral ties with China without facing significant pressure from the United
States.

Keywords: Copper - Strategic dependence - Energy transition — Economic diplomacy
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Introduccion

a disputa geopolitica y econémica entre Estados Unidos y China viene acom-

pafiada por una condicién de dependencia estratégica entre esas potencias

y, asimismo, de China hacia América Latina, en la medida en que se trata de
paises que poseen recursos estratégicos (Fagaburu y Rampinini, 2026). Esto intensifica
el ejercicio de la diplomacia econémica china hacia los paises latinoamericanos, en el
marco de la transiciéon energética corporativa, orientada a reducir emisiones de
gases de efecto invernadero y asegurar el acceso a energias renovables, e impulsa
una 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 hegemonias y redes de
poder y la concentracién de riqueza bajo un modelo de consumo en expansiéon
(Bertinat y Chemes, 2022; Barberdén y Colombo, 2024).

Actualmente, la regiéon andina latinoamericana (Chile, Perd y Argentina)
concentra el 47,7% de las reservas mundiales de cobre. Esta realidad la situa
como un espacio clave, ya sea directa o indirectamente, en la disputa geopolitica
entre ambas potencias, que solo poseen el 4,6% (China) y el 5,6% (Estados
Unidos) de las reservas. Chile es el principal proveedor, con el 21% de las reservas
globales a diciembre de 2023, mientras que la Argentina, aunque con una
participacién menor (7,2%), adquiere una relevancia creciente en el plano regional
debido al potencial de sus proyectos mineros (Prensa Ministerio de Mineria,
2/2/2024).

En el marco de la intensificacion de la competencia politica, econémica y tec-
noloégica entre Estados Unidos y China, la politica exterior argentina del gobierno
de Alberto Ferndndez adopt6 una postura pragmatica con una légica de conveniencia
(Zhao, 2019; de Santibafies, 2021; Russell y Tokatlian, 2024). Como indica Miguez
(2024), dicho posicionamiento se vio condicionado por la persistente restriccién
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externa derivada de los compromisos financieros con el Fondo Monetario Interna-
cional, lo que motiv6 un acercamiento tactico hacia Washington. Paralelamente, el
gobierno nacional argentino busc6 sostener y profundizar los lazos con China
como via alternativa para sortear dificultades econémicas, especialmente en lo
relativo al acceso a financiamiento e inversiones.

La provincia de San Juan emerge como un actor subnacional que intenta
capitalizar las oportunidades que ofrece este escenario, pues a través del ejercicio
de la paradiplomacia busca proyectarse internacionalmente como un territorio
atractivo para la radicacion de inversiones productivas, particularmente en sectores
estratégicos como la mineria. No obstante, su accionar enfrenta importantes
desafios vinculados con las presiones y condicionamientos derivados de la com-
petencia entre Estados Unidos y China, lo que complejiza el ejercicio de la politica
internacional subnacional.

El articulo se estructura en tres partes. Luego de esta introduccion, el primer
apartado detalla la estrategia metodologica utilizada y el segundo analiza cdmo se
desarroll6 la diplomacia econémica china y estadounidense en relacién con la
industria cuprifera argentina durante el periodo 2018-2024. Por tltimo, se explica
la forma en la que la politica internacional subnacional de San Juan se ha entrelazado
con la politica exterior argentina en torno al sector minero y su importancia
relativa en el mercado global del cobre. Finalmente, las conclusiones resaltan
principalmente que la politica internacional subnacional de San Juan no tuvo in-
fluencias significativas por la implementacién de la diplomacia econémica esta-
dounidense y estuvo orientada a fortalecer el relacionamiento con China.

Estrategia metodoldgica y guia conceptual

El articulo explica de qué manera la politica internacional subnacional de la
provincia argentina de San Juan es influenciada por el ejercicio de la diplomacia
econdmica de China y Estados Unidos en el marco de una dependencia estratégica
y la disputa geopolitica por recursos estratégicos, durante el periodo 2018-2024.
Este recorte temporal responde a la intensificacién de la trade war (guerra
comercial) entre las potencias (Fajgelbaum y Khandelwal, 2022).
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En primer lugar, la dependencia estratégica alude a “la situacién en que una
naciéon depende en un alto grado de la importacién de materias primas claves
para su economia, especialmente en lo que respecta a industrias estratégicas
asociadas con la seguridad nacional del pais” (Mufioz, 1978: 79). Se vincula con
un nuevo esquema de dependencia que opera sobre la vieja l6gica centro/periferia,
pero en un grado sectorial y a escala subnacional o local (Saxe-Ferndndez, 2009).

En segundo lugar, la diplomacia econémica es entendida conceptualmente en
el marco de la variable internacional de la dependencia estratégica, es “el uso de
medios politicos como forma de ejercer influencia en las negociaciones internacionales
con el objetivo de mejorar la prosperidad econémica nacional y el uso de medios
econémicos como forma de ejercer influencia para aumentar la estabilidad politica
de la naciéon” (Okano-Heijmans, 2011: 18). Como ilustra el cuadro 1, el estudio de
Okano-Heijmans enfatiza cinco formas no excluyentes que utilizan los Estados
para ejercerla: diplomacia comercial, de inversiones, financiera, incentivos y
sanciones. En estos términos, los aportes de Blinder y Vila Seoane (2023) sostienen
que las presiones internacionales de los paises centrales sobre los periféricos
suelen involucrar el uso de:

- Encuadre coercitivo: Estados Unidos realiza una amenaza de que si Argentina
no abandona su intencién de cooperar o asociarse con China o si no cancela el
proyecto de cooperacion en curso, este pais padecera consecuencias negativas
de diversa indole en su vinculo bilateral (Kerr (2010), citado en Blinder y
Seoane, 2023).

- Engano: se presenta en el tipo de evaluacién tecnolégica que Estados Unidos
realiza sobre la cooperacién sino-argentina, para convencer al pais de que el
proyecto o inversién no deberia realizarse (Carson (2010), citado en idem).

- Hostigamiento diplomatico: cuando Estados Unidos tiene como objetivo
comunicarle a la Argentina su argumento con un encuadre coercitivo y/o engafio
de forma reiterada y sostenida en el tiempo por todos los canales diplomaticos
posibles y en diferentes niveles de su burocracia estatal. El objetivo es transmitir
la prioridad que Estados Unidos le asigna a que la Argentina finalice o que ni
siquiera inicie un proyecto de cooperacién con China o concrete inversiones en
el sector minero de cobre (idem).
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Cuadro 1.
Diplomacia econémica

aciones estratégicas

mercados. Presiones
internacionales

-(Ii-ligro(::acia Obijetivo principal LI-JIte”riZ‘r;intas/medlos Ejemplo tipico
Acuerdos comerciales, Tratados de libre
Promover promocion de comercio,
Comercial exportaciones/import | productos, apertura de participacion

organizaciones
multilaterales

De inversiones

Atraer inversion
extranjera directay
proteger inversiones
nacionales en el
exterior

Misiones
empresariales,
acuerdos bilaterales de
inversion. Presiones
internacionales

Misiones oficiales con
empresarios

Financiera

Influir en flujos
financieros
internacionales

Préstamos,
cooperacidn técnica,
bancos de desarrollo

Fondo Monetario
Internacional, Banco
Interamericano de
Desarrollo, Banco
Asiatico de Inversion
en Infraestructura

De incentivos

Ganar apoyo politico
mediante beneficios
economicos

Donaciones,
condonacién de deuda,
créditos blandos,
cooperacion cientifico-
tecnoldgica. Presiones
internacionales

Cooperacion
internacional
condicionada al
alineamiento politico

De sanciones

Castigar o disuadir
conductas adversas

Embargos, restricciones
comerciales o
financieras

Sanciones comerciales
o financieras de
Estados Unidosalrano
Rusia

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

54

- Diplomacia publica mediada: cuando busca potenciar su presién sobre la
Argentina al comunicar su argumento contra la cooperacién o inversién china
de forma publica y por medios de comunicacién, con el objetivo de influir en la
opinion publica de la ciudadania argentina (Entman (2008), citado en idem.).

- Sanciones econdémicas y financieras: para las empresas y otras organizaciones
de la Argentina y/o de China vinculadas con la industria cuprifera, para impedir
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y/o dificultar su proyecto de cooperacidon. Los objetivos puntuales pueden variar,
como impedir el acceso a la provisién del mineral de Estados Unidos o dificultar
los medios de pago de Argentina y China (Peksen (2019), citado en idem.).

En tercer lugar, el concepto de paradiplomacia enmarca la gestidn internacional
subnacional. La primera es entendida como:

la participacién de los gobiernos no centrales en las relaciones internacionales, a
través del establecimiento de contactos permanentes o ad hoc con entidades
publicas o privadas extranjeras, con el propdsito de promover diversos aspectos
socioecon6émicos o culturales, asi como cualquier otra dimensién exterior de sus
propias competencias constitucionales. (Cornago, 2001: 2)

La segunda se comprende como los mecanismos y capacidades para implementar
la politica internacional subnacional, incluyendo el aprovechamiento de los recursos
territoriales, la articulacion de los actores locales y su vinculacién con otros
actores y la organizacién de los gobiernos subnacionales (Calvento, 2016).

En particular, la politica internacional subnacional alude a “la decisién politica
y la herramienta publica de los gobiernos locales que se ocupa de impulsar la
insercion internacional, a través de una estrategia y objetivos tendientes a
aprovechar, articuladamente, las oportunidades del contexto exterior con las ne-
cesidades del territorio” (ibid.: 307). Se distingue entre el relacionamiento
institucional internacional (relaciones bilaterales y multilaterales) y el posicionamiento
internacional (de forma unilateral relacionadas a promover el comercio exterior y
el marketing de ciudades), dimensiones que perfilan la paradiplomacia de cada
provincia (Calvento y Rolandi, 2021).

Esta investigacién posee una estrategia metodolégica de tipo cualitativa e in-
terpretativa de estudio de caso centrado en la provincia de San Juan, ya que se
considera como un actor clave que aprovecha dicha disputa a favor del logro de
sus intereses econdmicos locales, buscando en la situacién de dependencia
estratégica mineral y energética de los paises desarrollados una oportunidad para
mejorar el acceso a grandes inversiones, desarrollar las economias regionales e
incentivar el empleo formal, entre otras variables para propulsar el crecimiento
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econdmico de sus territorio. Asimismo, el caso de San Juan es emblematico porque
es donde se concentra la mayoria de los proyectos en cartera de cobre y se ubica el
Unico proyecto minero, conocido como La Ortiga, en el que participa una empresa
china desde 2020.

En primer lugar, se realiz6 una revision de articulos cientificos, libros y notas
periodisticas sobre la mineria cuprifera, vinculados a mecanismos de diplomacia
econdémica china y estadounidense en el sector. En segundo lugar, se analizaron
indicadores, como la produccién anual de cobre de mina por pais, el consumo
mundial y las proyecciones para 2030, construidos con los datos provistos en do-
cumentos oficiales de la Comisién Chilena del Cobre (COCHILCO), el Consejo
Minero de Chile, el Servicio Geoldgico de Estados Unidos (USGS, por sus siglas en
inglés), entre otras fuentes.

Este trabajo continua la linea de investigaciéon presentada en Fagaburu y
Rampinini (2026), la extiende y profundiza en el drea de la politica internacional
subnacional de San Juan. Para esto se utilizé la metodologia del estudio de Calvento
y Di Meglio (2023) con referencia al indice de participacién internacional
subnacional, que identifica tres dimensiones de andlisis:

- Unilateral. Se relaciona con los intereses econémico-comerciales de la unidad
subestatal, contemplando instrumentos locales que promueven el comercio
exterior y el marketing de ciudades, a los fines de lograr un posicionamiento es-
tratégico con una efectiva imagen territorial.

- Bilateral. En vinculo con estrategias politico-institucionales, se alude a diferentes
acuerdos de cooperacién 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, solidaridad
y confianza mutua.

- Multilateral. Las estrategias multilaterales se manifiestan en general via redes
regionales y/o globales a partir de relaciones horizontales, conformadas entre
entidades similares sin jerarquia, y cuentan con un alto margen de flexibilidad
que les permite promocionar los intereses locales en sistemas politico-
institucionales superiores.
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Estas dimensiones ayudan a identificar “la existencia de estas estrategias y no
su intensidad o valorizar de manera diferente a las dimensiones, por juzgar que
todas son necesarias para una insercién internacional efectiva y diversificada”
(Calvento y Carcedo (2016), citadas en Calvento y Di Meglio, 2023: 99). Como con-
secuencia se identificas tres tipos de internacionalizacion:

- Baja. Se presenta un accionar limitado y restringido, con la posible ausencia de
estrategias internacionales formalmente estructuradas; estas suelen ser unidi-
mensionales y carecen de una direccion clara, registrandose inicamente expe-
riencias puntuales y de corta duracién.

- Intermedia. El gobierno adopta un enfoque sectorial, enfocandose principalmente
en dos dimensiones de la paradiplomacia.

- Alta. Se abarcan todas las dimensiones de la politica internacional, reflejando un
enfoque integral con capacidad para operar de manera coordinada, mostrando
una proyeccidn internacional s6lida y diversificada (idem).

Adicionalmente, se compard el uso de encuadres coercitivos, engafio, hostigamiento
diplomatico, diplomacia publica mediada y sanciones por parte de China, siguiendo
la estrategia metodolégica de Okano-Heijmans (2011) y Blinder y Vila Seoane
(2023). Los datos utilizados fueron recolectados de comunicados de prensa de
embajadas y de distintos organismos publicos, como por ejemplo, gobiernos pro-
vinciales argentinos, sus organismos vinculados con el sector minero y discursos
de funcionarios publicos.

También se identificaron los capitales involucrados en proyectos mineros
actuales, utilizando datos del Sistema de Informacion Abierta a la Comunidad
sobre la Actividad Minera en Argentina (SIACAM) provistos por la Secretaria de
Mineria. Se busco, ademas, identificar las empresas vinculadas con estos proyectos,
con el objetivo de analizar su comportamiento en el comercio exterior en relacion
con la diplomacia comercial, a través de las estadisticas del Sistema de Consulta
de Comercio Exterior del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC).

Paralelamente, se realizaron tres entrevistas semiestructuradas a actores clave:
1) el 8 de mayo de 2025, a quien fuera ministro de Mineria de San Juan durante el
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periodo 2019-2023, 2) el 14 de mayo de 2025, al presidente del Instituto Provincial
de Exploraciones y Explotaciones Mineras (IPEEM) durante el periodo 2020-
2025, previamente a cargo de la Direccién Técnica de Politicas Mineras entre
2018 y 2020 y 3) el 16 de mayo de 2025, a la actual diputada nacional por
Catamarca desde diciembre de 2023, quien ademads se desempefié como secretaria
nacional en la Secretaria de Mineria de la Nacién entre 2021 y 2023 y fue ministra
provincial del Ministerio de Mineria de Catamarca durante 2020 y 2021.

El periodo de andlisis se circunscribe a los aflos 2018-2024, comenzando con
el inicio de la primera guerra comercial abierta entre Estados Unidos y China y
coincidiendo con la finalizacién de la presidencia de Alberto Fernandez en la
Argentina y el primer afio del nuevo gobierno de Javier Milei. Estos hechos,
vinculados a nuevos incentivos y presiones internacionales, evidencian un cambio
de tendencia en la diplomacia econdmica de ambas potencias hacia Argentina, lo
cual permite anticipar posibles efectos sobre la politica internacional subnacional
de la provincia de San Juan.

El cobre como vector de diplomacia econdmica 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 se
encuentran en exploracién inicial y seis en avanzada, en este ultimo grupo se
destaca La Ortiga (Prensa Ministerio de Mineria, 2/2/2024). Si bien San Juan no
juega actualmente un rol activo en términos de produccién y exportaciones de
cobre, al realizar un mapa de las inversiones en la industria cuprifera, es de
destacar la alta concentracion de estas en territorio sanjuanino. Segtin datos del
Ministerio de Economia, actualmente Jujuy posee el tinico proyecto que produce y
exporta cobre, denominado Martin Bronce, que comenzé a producir cobre de
mina en 2024 a través de la empresa jujefia Mom Mining (MOM) SRL.! Martin

1 Argentina no exportaba cobre desde 2018, cuando Catamarca fue protagonista con envios a Espafia y
Alemania. San Juan, por su parte, no realiza exportaciones del mineral desde 2009, enfocando su comercio
exterior en el oro.
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Bronce posee una inversidn inicial de cinco millones de délares y ya exporta cerca
de 400 toneladas métricas (tm) a Chile con una ley promedio del 5%, donde el
cobre se termina de procesar concentrado en la planta Serranias, una planta
modelo a nivel global con un proceso de lixiviaciéon que se procesa con tecnologia
modular y totalmente automatizada, y lo exporta principalmente a China (Redacciéon
Iquique Hoy, 8/9/2022; Redaccion Panorama Minero, 12/3/2024).

La Argentina es por el momento un importador neto de cobre, mientras que
Chile es uno de los principales exportadores a nivel global, especialmente a China.
Se presenta una incipiente triangulacién comercial. La Argentina comenz6 a
exportar cobre de mina (concentrado de cobre) a Chile en 2024, pero viene im-
portando cobre refinado chileno (catodos de cobre, cobre electrolitico) para
satisfacer la demanda para la fabricacién de cable y autopartes y, asimismo, Chile
exporta cobre de mina y refinado a China (INTI, 2024; Redacciéon MiningPress,
8/1/2025).

Con relacion a la diplomacia comercial y financiera, aunque el swap no es un
mecanismo de pago directo de exportaciones de cobre, si permite que Chile y
China tengan una red financiera mas flexible y segura, que beneficia sobre todo el
comercio bilateral minero y la estabilidad macroeconémica chilena.? Si bien por la
venta de cobre a China, Chile obtiene délares estadounidenses, el pais asiatico ha
optado por desarrollar su comercio bilateral principalmente en yuanes. Con
respecto a la Argentina, el pais también posee un swap, que en mayo de 2023 le
permiti6 pagar con yuanes mas de USD 1040 millones correspondientes a impor-
taciones provenientes del pais asiatico (do Rosario, 2023).

La Argentina accedié a un desembolso de USD 7500 millones del Fondo
Monetario Internacional (FMI), de los cuales destin6 una parte para reembolsar al
Banco Popular de China, pago que se realiz6 en yuanes, utilizando recursos del
swap. Se utilizaron aproximadamente USD 1700 millones para cumplir con venci-
mientos del FMI, evitando asi el uso de reservas en dolares del Banco Central de la
Republica Argentina (Ministerio de Economia, 2023b). Paralelamente, tanto
Argentina como Chile son miembros del Banco Asiatico de Inversién en Infraestructura

2 Chile mantiene un swap con China cuyo acuerdo original fue firmado en mayo de 2015 y renovado en
agosto de 2021.
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(BAII) en estrecha relaciéon con Nueva Ruta de la Seda (solo Argentina se habia
unido 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 canadienses
dominan la mineria sanjuanina, en primer lugar motivadas por encontrar oro y
plata (de mas facil explotacion, refinacion y procesamiento que el cobre).? Las em-
presas chinas tienen una presencia acotada, destacindose en Veladero y La Ortiga,
mientras que las inversiones estadounidenses, hacia fines de 2023, solo estaban
presentes en un proyecto de oro en esa provincia.

En conclusion, en el periodo comprendido entre 2018 y 2024, la politica inter-
nacional subnacional de San Juan no fue afectada directamente por la diplomacia
comercial, financiera y de inversiones ejercida por China y por Estados Unidos. La
dimensién unilateral de esta politica estuvo mas bien orientada a promover un
posicionamiento estratégico de la industria cuprifera de la provincia en el mediano
plazo, abriendo espacios para desarrollar las estrategias bilaterales, como se
examinard a continuacion.

Incentivos y estrategias bilaterales, relacionamiento institucional internacional

Desde el afio 2017, Argentina buscé apoyo de inversiones chinas para desarrollar
proyectos de cobre que representaban reservas de cincuenta y tres millones de
tm. El subsecretario de Desarrollo Minero encabezé una misiéon a China para
presentar frente a funcionarios, empresarios y bancos inversores los principales
proyectos de cobre en estado de exploracion avanzada y de factibilidad, los que se
estimaba que requerian de inversiones iniciales por aproximadamente USD 15.000
millones, la mayoria se concentraba en proyectos en San Juan (Energia y Negocios,
2017). Como parte de la misién, también participaron nuevamente de la Feria

3 De acuerdo con las personas entrevistadas, las empresas privadas que llegaron al pais desde 1993, tras
la promulgacion de la Ley de Inversiones Mineras, buscaban explotar los yacimientos de oro y plata,
dados sus bajos costos de operacién en comparacién a otros minerales. Sin embargo, con el tiempo se
descubrid que si realizaban pozos a mas de mil metros de profundidad, se podian encontrar con impor-
tantes depdsitos de cobre dependiendo de la zona.
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China Mining (uno de los eventos mineros mas importantes del mundo), luego de
que en la participacion en el afio 2016 dejara sus frutos. En 2017 la empresa
estatal Shandong Gold se asoci6 con la canadiense Barrick al adquirir el 50% de la
mina “Veladero” en San Juan (productora de oro), con un desembolso inicial de
USD 960 millones, y en el afio 2020, suscribe otro contrato de exploracién con
Barrick para “La Ortiga”, con un desembolso para actividades exploratorias
estimado en USD 6,5 millones de délares, y tendria una duracién de cinco afios.

El proyecto La Ortiga ha sido adjudicado distintas veces desde 1993 sin lograr
resultados concluyentes, pues si las empresas privadas consideraban que el
yacimiento no era rentable econdmicamente terminaban por abandonar el proyecto,
como lo hizo la empresa estadounidense Narrow en 2009 o la empresa estatal
china Metalurgical Group Corporation (MCC) posteriormente.

Los vinculos entre San Juan y actores publicos y privados de China se fortalecieron,
ganando una confianza mutua, a partir de la exposicién en la Feria China Mining
de 2016, donde funcionarios y empresarios de la provincia de Shandong conocieron
la oferta econémica sanjuanina y se interesaron tanto en la industria minera, al re-
conocer el potencial cuprifero de San Juan, como en otros productos que satisfagan
la demanda de la gran cantidad de poblacién china, como vinos, aceitunas y
aceites, entre otros (Gobierno de San Juan, 2018).

San Juan fue nuevamente protagonista en la edicion 2019 de la Feria China
Mining, tras la firma de dos acuerdos: 1) un Memorandum para el fortalecimiento
de intercambios amistosos entre la Provincia de Henan de China y la Provincia de
San Juan y 2) un Acta de Hermanamiento con la Provincia de Shandon de China
(Camara Minera de San Juan, 2019). El fortalecimiento de las relaciones subnacionales
quedaba en el marco de la firma del Acuerdo de Cooperacién en el ambito de la
geologia y la mineria, suscrito por el subsecretario de Politica Minera de la Naci6on
y el Viceministro de Recursos Naturales de China (Embajada en China. Republica
Argentina, 2019).

Por un lado, el Memorandum con Henan estipulaba las bases para desarrollar
a nivel subnacional “intercambios y cooperaciones areas tales como: economia,
comercio, inversiéon mutua, mineria, humanismo, sobre todo en los aspectos de
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agricultura modernizada, energia limpia, ciudades inteligentes, ciencia, tecnologia,
educacidn, etc., para el desarrollo y la prosperidad comtin” (Montenegro, 2019).
Por su lado, el Acta con Shandong formaba parte del paquete de actividades del
gobernador sanjuanino, a los fines de incentivar mayores inversiones de los
directivos de Shandong Gold, ademdas de promover la cooperacién en materia
agricola, comercial y minera (Ambito, 2019).

Todo el proceso de licitaciones sin resultados especificos duré una década
aproximadamente, hasta que en el afio 2020 se aprueba la propuesta de trabajo y
comienza una etapa avanzada de exploracion de “La Ortiga”. A diciembre de 2023,
junto a este proyecto, también recibié inversién china un proyecto en la provincia
de Jujuy, controlada por Hanaq Group desde 2021, proyecto de cobre, plomo y
plata, siendo este ultimo el principal mineral. Ademas, Hanaq y JEMSE (empresa
de Energia y Mineria jujeria), firmaron un acuerdo por el cual se iniciarfan
actividades de exploracién en la Mina Aguiliri (Ministerio de Economia Argentina,
2023).

En 2021, San Juan volvid a participar de la Feria China Mining y, en calidad de
“socios estratégicos integrales”, la Argentina y China se comprometieron a fortalecer
la cooperacién en energia y mineria, ademas de ampliar la colaboracién en
inversion y financiamiento, y nuevos campos como el aeroespacial, las comunicaciones,
la Antartida y los océanos (CMS], 3/11/2021). En este sentido, la Argentina
formaliza su ingreso a la Iniciativa de la Franja y la Ruta en 2022 y, al mismo
tiempo, se crea el Consejo Federal de Relaciones Exteriores y Comercio Internacional,
alos fines de articular institucionalmente provincia-Estado federal en este contexto
de auge de relaciones diplomaticas sino-argentinas (Juste, 21/8/2024).

Hacia finales de 2023, los paises firmaron un acta en la que se ratific6 el com-
promiso de seguir fortaleciendo la cooperacidn en ciencia y tecnologia en mineria,
tras la celebracion de la IX Reunién de Comisién Mixta en Ciencia y Tecnologia y la
[V Reunién de la Subcomisidn de Ciencia y Tecnologia de la Comisién Permanente
(MinCyT, 8/8/2023). En este sentido, representantes de la empresa Hua Liam
Mining se reunieron con el gobernador de San Juan para evaluar las posibilidades
de explotacion de litio en zonas cercanas a la capital (Prensa Ministerio de Mineria,
24/11/2023).
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En conclusioén, la dimensién bilateral de la politica internacional subnacional
sanjuanina estuvo orientada a celebrar convenios de cooperacién internacional y
bilateral con China que no solo fortalecieron los vinculos de confianza, de amistad
y solidaridad entre la provincia y los actores chinos (provincias y empresas
estatales), sino que también fomentaron ese posicionamiento estratégico mencionado
en el apartado anterior y la promocion, en un futuro cercano, de San Juan como un
proveedor de cobre en los flujos de comercio exterior minero.

En particular, el relacionamiento institucional internacional con China vinculado
al proyecto La Ortiga se desarrollé sin interferencias significativas por presiones
internacionales estadounidenses. Entre 2018 y 2023, San Juan mantuvo un vinculo
bilateral sostenido con China en torno a la industria cuprifera, el cual se mantuvo
inalterado, principalmente debido a la limitada aplicacién de mecanismos de di-
plomacia econémica por parte de Estados Unidos en este ambito. A partir de
2024, Estados Unidos intensificé su interés en el sector minero argentino tras la
asunciéon del nuevo gobierno de Javier Milei y la aprobacién del Régimen de
Incentivo a las Grandes Inversiones (RIGI). En ese marco, se firmé un Memorandum
de Entendimiento para fomentar inversiones en mineria, con especial foco en el
litio. Seguin la Bolsa de Comercio de Rosario, China ya habia invertido cerca de
USD 3400 millones en proyectos de “oro blanco” en Jujuy, Salta y Catamarca, lo
que llevé a Estados Unidos a redoblar sus esfuerzos para no perder terreno en la
disputa por minerales criticos (Redaccién Ambito, 23/8/2024). De hecho, ya en
julio de ese mismo afio, la CAmara de Comercio de Estados Unidos habia iniciado
contactos con autoridades de San Juan, anticipando su interés en el desarrollo
minero de la provincia (CMS], 29/7/2024).

La diplomacia econémica mas activa de Estados Unidos a partir de 2024, se
manifiesta no solo en un refuerzo de los incentivos para revitalizar su industria
minera interna, sino también promoviendo alianzas estratégicas como la de
Minerals Security Partnership junto con la Unién Europea, con el objetivo de
asegurar el acceso a minerales criticos y fortalecer su posiciéon en el mercado
europeo (Abeldo, 4/7/2022; Swanson, 25/5/2023). En este contexto, el gobierno
de Milei ha mostrado sefiales de alineamiento con los intereses norteamericanos
y, asimismo, en mayo de 2024, los gobernadores de San Juan, Catamarca, Salta y
Jujuy firmaron el Acuerdo por la Mesa Interprovincial del Cobre junto con el
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secretario de Minerfa de la Nacién, comprometiéndose a fomentar una mineria
sustentable como eje de la economia circular (Tejero, 23/5/2024). Sin embargo,
iniciativas como el Memordndum firmado en el marco del RIGI generan diversas
preocupaciones vinculadas con una posible profundizacion de la dependencia
econdmica, del endeudamiento externo, los riesgos significativos para la salud
humana y el cuidado del medio ambiente (Rikap, 28/6/2024).

Con respecto a la dimensién multilateral, se evidencia que la politica internacional
subnacional de San Juan fue limitada, pero en abril de 2022 se firmé el acta de ad-
hesién a la Red Iberoamericana de Gobiernos y Ciudades Circulares, con la
intenciéon de potenciar oportunidades de desarrollo de la economia circular
vinculada con la industria cuprifera. Segin datos la International Copper Study
Group (ICSG), el reciclaje de cobre representa una alternativa significativamente
mas eficiente desde el punto de vista energético y reduce los costos energéticos.
El cobre reciclado mantiene las mismas propiedades fisico-quimicas que el extraido
directamente de los yacimientos, lo que garantiza su funcionalidad en diversas
aplicaciones industriales y tecnolégicas (ICSG, 2024).

Sanciones y presiones internacionales en el marco de la disputa geopolitica

Desde 2018, cuando la administracién de Donald Trump desaté la primer
guerra comercial abierta con China, impuso aranceles del 25% a una amplia gama
de productos chinos, incluyendo cobre y sus derivados (lingotes, barras de alambre,
catodos y secciones de catodos, entre otros productos de cobre refinado) como
parte de una estrategia para reducir el déficit comercial con China, quien como re-
presalia implementd aranceles del 25% a mas de 300 productos estadounidenses,
incluyendo chatarras de cobre, por ejemplo; y realiza una denuncia formal ante la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC) (Wong y Chipman Koty, 15/1/2019).
Asimismo, el Departamento de Comercio de Estados Unidos también agregaba a
cuarenta 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 sigui6 en 2019, se establecieron aranceles especificos

para ciertos productos de cobre originarios de China, alcanzando en octubre hasta
un 30% adicional sobre el arancel base y al mismos tiempo Trump invitaba a las

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



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

empresas estadounidenses que evalilen una alternativa a producir en China que
incluya el traslado de la produccién a su pais (Redaccién BBC News Mundo,
24/8/2019). A pesar de esto, habia 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 pais asiatico impuso tarifas entre el 5% y el
10% a mas de cinco mil productos norteamericanos, incluyendo el comercio de
tierras raras (Redaccion Mineria en linea, 27 /9/2018).

En este contexto, mientras que la industria cuprifera argentina no sufria direc-
tamente los efectos de esta disputa, las exportaciones de cobre de Chile a Estados
Unidos se beneficiaban de un acceso preferencial sin aranceles gracias al Tratado
de Libre Comercio vigente desde 2004. En enero de 2020, las potencias suscribieron
un acuerdo comercial que vino a suavizar la trade war iniciada dos afos 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 alto
crecimiento de la demanda de cobre y sus derivados -en especial del mercado chi-
no- por encima de la capacidad de produccién mundial y, por otro, con la
acumulacién de cobre y recursos estratégicos por parte de China, intencién
anunciada en el dltimo plan quinquenal 2021-2025 (Villafranca Serrano, 4/2/2025).

La industria cuprifera argentina se vio al margen de las sanciones y presiones
internacionales en el marco de la trade war y la disputa geopolitica entre China en
el periodo 2018-2024. Pero, como se analizd ut supra, tras un rol mas ofensivo de
la diplomacia econdmica estadounidense, que se vincula a un nuevo recrudecimiento
de la disputa entre las potencias, las presiones internacionales estadounidenses
comienzan a cambiar durante 2023, manifestando un nuevo rol en las relaciones
con la Argentina en 2024.

A mediados de 2023, se incrementd el hostigamiento diplomatico, pues la
generala Laura Richardson, en calidad de comandante del Comando Sur, habia ex-
presado en diversas ocasiones su preocupacion por la creciente influencia de
China en América Latina, por ejemplo:

- Durante su intervencion ante la CaAmara de Representantes de Estados Unidos
en marzo de 2023, Richardson sefial6 que China “continda expandiendo su
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influencia econdmica, diplomatica, tecnoldgica, informativa y militar” en América
Latina, utilizando “practicas de inversién depredadoras” que pueden manipular
a los gobiernos locales (Redaccién Prensa Mercosur, 11/3/2023).

- En un evento del Atlantic Council -un think tank (laboratorio de ideas) con
estrechos lazos con la OTAN- hablé de “la importancia de América Latina”
y destaco el triangulo del litio, zona estratégica que comparten Argentina, Bolivia
y Chile (Redaccion BAE Negocios, 9/3/2023).

- Ennoviembre de 2023, durante una charla con estudiantes en la Universidad In-
ternacional de Florida, la generala destacé la “presion agresiva” de las inversiones
chinas en la extraccién de recursos naturales en la regién, como el cobre, cues-
tionando las intenciones detras de estas inversiones (Esquivada, 2/11/2023).

En el transcurso de 2023 también se intensificaron las presiones estadounidenses
a través de la diplomacia publica mediada. Principalmente, vinculadas, por un
lado, con la dependencia comercial, pues la Argentina mantiene un déficit comercial
con China desde hace quince afios, acumulando mas de USD 75.000 millones
hasta 2023, situacién que refleja un comercio asimétrico, con exportaciones de
productos primarios como soja y carne, y, por otro lado, con las crecientes
inversiones chinas que pondrian en riesgo la soberania nacional y la seguridad re-
gional, como la estacidn espacial en la Patagonia y la extraccion de minerales es-
tratégicos, como el litio y cobre (Redaccién La Nueva, 4/10/2024).

En 2024, el hostigamiento diplomatico siguié (Manetto y Galarraga Gortazar,
18/11/2024). Asimismo alcanzé un récord histérico de déficit comercial global
de USD 1,2 billones, de los cuales China representaba casi el 25% (Malacalza,
12/4/2025). La disputa geopolitica ya no es solo econémica, sino también politica,
desde la perspectiva estadounidense también esta amenazada la seguridad nacional.
En este escenario, se palpitaba el riesgo de que el gobierno de Trump fije aranceles
adicionales a las importaciones de cobre, siendo sus mayores proveedores Chile,
Canadj, Pert, Congo y México. Por otro lado, China es el actor mas importante
para las exportaciones de Chile y Pert, representando mas del 50% de sus
mercados; asimismo, Estados Unidos representa una parte mucho mas pequeiiay
no presentaria un cambio tan notable en los ingresos de ambos paises, si es que
Estados Unidos fuese a imponer un arancel.
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Finalmente, si bien dado que la Argentina no es de los principales proveedores
de cobre del mercado estadounidense -pues reactivo la exportaciéon de cobre en
2024 a través del proyecto jujefio Martin Bronce, vendiéndole a Chile cobre de
mina-, posibles sanciones y presiones futuras podrian comprometer el potencial
de exportacidon de la industria cuprifera argentina hacia Estados Unidos, ya que de
acuerdo con los datos del Informe de Potencial de Desarrollo Minero de la CAmara
Argentina de Empresas Mineras (CAEM), la Argentina podria posicionarse dentro
del top five de productores de cobre a nivel global en 2030 y satisfacer parte de la
demanda estadounidense, ya que los principales proyectos cupriferos argentinos
demandan inversiones del orden de los USD 17.000 millones y, trabajando a
maxima capacidad, arrojarian unos 1,2 millones tm al afio, con el potencial de
exportar cerca de doce millones de ddlares en 2030.

Dependencia estratégica. Acaparadores y el rol de San Juan como posible proveedor

¢Como se incrusta San Juan en la politica exterior argentina? Necesidades para
poder proveer

La politica internacional subnacional sanjuanina se ha desarrollado en el marco
de una postura moderadamente equidistante respecto de la politica exterior
nacional durante el periodo bajo andlisis (de Santibafies, 2021; Busso, 2022). No
obstante, se observa una inclinacién estratégica hacia la construccién de vinculos
con China, en mayor medida que con Estados Unidos.

En este escenario, la estrategia paradiplomatica de San Juan estuvo orientada a
posicionarse internacionalmente como un actor con capacidades para establecer
y fortalecer vinculos con contrapartes publicas y privadas extranjeras. Esta accién
responde tanto a una légica de visibilizacién global como a una motivacién econé-
mica-comercial, con el objetivo de atraer inversiones productivas e incentivar las
exportaciones provinciales. Sin embargo, dicha estrategia se implement6 en un
escenario de escaza articulacién multinivel atravesada por dos principales debates:
el modelo de gestidn y nacionalizacién del recurso y el sistema de rentas.

Segun las personas entrevistadas, las politicas de desarrollo minero a nivel
nacional fueron escazas, y fue inexistente la articulacién con las provincias, lo cual
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se identifica como uno de los principales problemas a solucionar para fortalecer la
mineria argentina de recursos estratégicos como parte de un plan de desarrollo
nacional y proyectar la industria cuprifera en la actual geopolitica mineral. A pesar
de esto, San Juan participé activamente en la formulacién del Plan Estratégico para el
Desarrollo Minero Argentino (PEDMA), presentado en diciembre de 2021. Este plan
defini6 cuatro ejes centrales (minerfa inclusiva, mineria ambientalmente sostenible,
mineria competitiva y mineria integrada) que también ofrecen directrices para la
proyeccién internacional del sector. Los ejes se vinculan con la necesidad de generar
procesos de innovacion que mejoren la productividad de los recursos y conserven
condiciones favorables para la atraccién y permanencia de las inversiones.

El modelo de gestiéon actual, con una baja regulacién estatal y minima
participacion del gobierno nacional, se constituye como un desafio, pero también
permite a las provincias argentinas gestionar sus propios recursos naturales, de
acuerdo al articulo 124 incorporado en la reforma de la Constituciéon Argentina de
1994. Si bien adoptan el Cédigo de Mineria de la Nacién, las provincias pueden
dictar normas regulatorias locales para aspectos técnicos, concesiones, derechos
y obligaciones de la explotacién minera, como es el caso de San Juan a través del
IPEEM. De acuerdo a esto, la orientaciéon de la estrategia paradiplomatica fue
posible gracias al modelo de gestion vigente.

En cuanto al sistema de rentas, a pesar de que los recursos naturales pertenecen
a las provincias, el C6digo Minero establece que las provincias pueden percibir hasta
el 3% del valor de boca de mina en concepto de regalias mineras. Ante esto, las
provincias acudieron a diversas estrategias, como la creacién de empresas mineras
publicas provinciales u otro tipo de instituciones que actiian como privados (como el
IPEEM en San Juan), vinculandose a las empresas extranjeras interesadas en explotar
los proyectos con un minimo porcentaje de inversion, que les permite quedarse con
una parte de lo producido para exportar de forma directa.

Como consecuencia, este andlisis demuestra que la politica internacional subnacional
de San Juan durante 2018 y 2024 se incrusta en la politica exterior argentina de
forma alineada y contingente a los intereses nacionales de la industria cuprifera,
plasmados a través del PEDMA, y acudiendo a acciones paradiplomaticas para su in-
ternacionalizacion con apoyo del IPEEM, especialmente con China dados los intereses
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a nivel nacional. En un escenario global que se perfila hacia una globalizacién geoe-
conémicamente fragmentada (Malacalza, 12/4/2025), la provincia sanjuanina se
perfila como un actor clave para lograr una mejor posicién de Argentina en el
mercado global como proveedor de cobre de mina y/o refinado, a través de la acu-
mulacién de capacidades y experiencias como actor paradiplomatico.

¢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 paises y examinar la importancia relativa de la
Argentina y San Juan dentro de este. En 2023, China, Europa y Estados Unidos
concentraron el 77% de la demanda mundial de cobre refinado, con un volumen
total superior a los veinticinco millones tm. China lideré el consumo global con
14,8 millones tm, equivalente al 57,26% del total, manteniendo esta posicién do-
minante durante todo el periodo 2018-2024. Europa, por su parte, represent6 el
13,48% de la demanda, mientras que, aunque figura entre los principales consu-
midores, solo alcanzé el 6,36%, una cifra considerablemente menor en comparacién
con China.

Como ilustra el grafico 1, en 2023, Estados Unidos se consolidé como uno de los
principales importadores de manufacturas de cobre provenientes de China junto a
Europa, mientras que este tltimo se posicioné como uno de los mayores compradores
de cobre de mina a nivel global (junto a Estados Unidos y Japén), abasteciéndose
fundamentalmente desde Chile. Paralelamente, China figura entre los principales
productores de cobre fundido y refinado a nivel mundial (Ministerio de Economia
Argentina, 2023). Estos actores centrales adoptan una estrategia de aseguramiento
de recursos que, en el caso de China, esta caracterizada por un comportamiento aca-
parador orientado a garantizar el suministro de este mineral estratégico para
industrias clave y la modernizacién de sus redes eléctricas. En este sentido, el
acceso estable a yacimientos de cobre representa para China una condicién necesaria
para sostener el desarrollo de sectores industriales criticos en el marco de la
transicion energética global y fortalecer su competitividad econémica y tecnolégica
respecto de Estados Unidos (Fagaburu y Rampinini, 2026).
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Gréfico 1.
Produccién/demanda de cobre de minay refinado en 2023, segln paises
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Fuente: elaboracién propia

En cuanto a la produccién minera, el grafico 1 ilustra que Chile se consolid6
como el principal productor mundial de cobre de mina en 2023, con aproximadamente
5,2 millones tm, equivalentes al 23,92% del total global. Le siguié Pert con una
participacion del 11,32%. En el caso argentino, la produccién de cobre se encuentra
inactiva desde el cierre del yacimiento de La Alumbrera en 2018, debido a la caida
de los precios internacionales, el agotamiento de reservas econdmicamente viables
y un entorno macroeconémico desfavorable para la inversién extranjera directa,
segln indica el informe Argentina Productiva 2030 (Ministerio de Economia
Argentina, 2023). Sin embargo, en los ultimos afios se ha reactivado el interés por
los yacimientos nacionales, lo que ha propiciado el surgimiento de nuevas
inversiones, como se detallara mas adelante.
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Se manifiesta una creciente brecha de dependencia estratégica, en la que China
emerge como el actor mas vulnerable en términos de abastecimiento de cobre de
mina (Fagaburu y Rampinini, 2026). Su elevada demanda responde a la necesidad
de expandir su infraestructura, fortalecer la capacidad de generacién edlica y
solar y sostener el crecimiento de su industria automotriz eléctrica. Esta estrategia
no solo persigue fines de industrializacién interna, sino que también busca
consolidar su liderazgo tecnolégico global, especialmente en el mercado europeo,
en el contexto de la transicion hacia energias limpias (Dietz, 2023; Téllez Ramirez,
2024).

En este sentido, se pueden distinguir roles diferenciados en distintos grupos
de paises. 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 disputa
hegemdnica global. Por otro lado, se ubican los paises poseedores de grandes
reservas de cobre, cuya estructura de oferta presenta un grado considerable de
fragmentacion (Fagaburu y Rampinini, 2026).

Chile y Pera son actualmente los unicos productores de relevancia global, y
solo Chile cuenta con una empresa estatal en el sector. En contraste, la Argentina,
aunque aun no participa activamente en la produccién, posee un potencial
significativo y enfrenta la oportunidad estratégica de posicionarse como un actor
relevante en el escenario global, aprovechando la creciente dependencia del cobre
por parte de las principales potencias.

Llegando a la actualidad

A principios de 2025, la disputa geopolitica se encuentra en pleno auge. En
abril, Estados Unidos aplic6 especificamente un arancel del 34% a las importaciones
chinas y, como respuesta, China no solo impuso aranceles equivalentes del 34% a
todas las importaciones desde Estados Unidos, sino que también anuncid
restricciones a la exportaciéon de imanes de tierras raras y metales pesados
criticos. La decisidon golpea sectores estratégicos estadounidenses y el propio
consumo doméstico: energias limpias (turbinas edlicas, vehiculos eléctricos),
defensa (drones, robots, misiles, sistemas de guiado) y electrénica de consumo
(Bradsher, 14/4/2025).
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China controla cerca del 90% del comercio global de estos minerales; como
parte del contraataque, también incorporé dieciséis nuevas empresas estadounidenses
a su lista de control de exportaciones -la mayoria ligadas con los sectores de
defensa, aeroespacial, inteligencia artificial, vigilancia y contrataciones guberna-
mentales— y presentd una queja formal ante la OMC. En respuesta, el 7 de abril
Trump escalé drasticamente el conflicto al elevar los aranceles a un 125%, que se
suma al 20% vigente desde principios de marzo del corriente afio en el marco de
la lucha contra el trafico de fentanilo, acusando a China de intransigencia y aban-
donando cualquier estrategia de presién gradual. Simultdneamente, concedié una
prérroga de noventa dias a los demas paises (Redaccion Infobae, 14/4/2025).

En abril, Pekin intensificé su contraofensiva al imponer aranceles de hasta
84%, ampliar la lista de empresas estadounidenses de defensa bajo control, emitir
advertencias oficiales a sus ciudadanos sobre los riesgos de viajar alli y convocar
de urgencia al Politburé del Partido Comunista para coordinar la respuesta
estratégica. A mediados de abril, los aranceles impuestos por Trump llegaron al
245% para algunos productos chinos, China reactivé su reclamo en la OMC y
respald6 una reunién informal en el Consejo de Seguridad para debatir sobre los
efectos desestabilizadores de la paz global de estas medidas de comercio exterior
(Redaccion Pdgina/12,3/4/2025; Redaccion Perfil, 15/4/2025). En este contexto,
aumentaron las presiones internacionales sobre la Argentina y su vinculo con
China, por ejemplo, el secretario del Tesoro estadounidense sugiri6 que la Argentina
deberia desligarse del swap financiero con China y no dio garantias de que se
reduzcan los aranceles del 10% y 25% que la gestién de Trump aplicé a los
productos argentinos exportados (Redaccidn Perfil, 17 /4/2025).

La coyuntura internacional actual, marcada por un posible desacoplamiento
comercial entre China y Estados Unidos, presenta implicancias relevantes para la
industria cuprifera global y, en particular, para Argentina. Un eventual escenario
de desaceleraciéon econémica mundial derivado de este desacoplamiento podria
impactar negativamente en las proyecciones de inversidn previstas para el sector
cuprifero argentino en el mediano plazo. Sin embargo, dicho efecto contractivo
podria atenuarse si alguna de las dos potencias asume un rol estratégico en el
impulso de inversiones en el pais, 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 mas de doce millones tm de cobre medido, ademas de decenas de
millones de onzas de oro y plata (Redaccién La Nacion, 5/5/2025).

El yacimiento Filo del Sol, junto con Josemaria, son operados actualmente por
la empresa Vicufia, una sociedad compuesta en partes iguales por la canadiense
Lundin Mining y la australiana BHP. Dada la creciente importancia geoestratégica
del yacimiento, cabe destacar que su extension también alcanza la regién chilena
de Atacama. En este contexto, tanto la Argentina como la provincia de San Juan
deberan reconsiderar con celeridad sus estrategias de atraccién de inversiones y
relacionamiento internacional, a fin de no quedar rezagadas frente a los intereses
chilenos, pero también son las propias empresas las que buscan asociaciones, si
consideran que el yacimiento tiene una importancia econémica y es redituable
invertir mas capital.

Las exportaciones de cobre del proyecto Martin Bronce no se ven afectadas por
la actual trade war. Aunque Trump impuso aranceles del 10% a las importaciones
de Chile en abril de 2025, el cobre y otros productos clave quedaron exentos, pre-
servando la competitividad chilena (Redaccién Infobae, 16 /4/2025). Peru recibid
un trato similar, mientras que paises como China y la Republica Democratica del
Congo fueron gravados con aranceles significativamente mas altos (Solomon y
Cambero, 9/4/2025).

De la combinacidn conceptual nacen nuevas reflexiones

De acuerdo con el anélisis realizado, que combina los conceptos de diplomacia
econdmica, presiones internacionales y dependencia estratégica, se infiere que
existe una emergente doble triangulacion de dependencia estratégica asimétrica
que condiciona las decisiones de politica internacional subnacional de San Juan,
en el marco de la disputa geoeconémica entre Estados Unidos y China. Por un
lado, se encuentra la Argentina como nuevo productor de cobre de mina que
exporta timidamente a Chile, donde el mineral se procesa y se exporta a China
como cobre refinado. En China se le agrega valor en los eslabones mas sofisticados
de la cadena productiva y se exportan estos bienes tecnoldégicos al resto del
mundo (especialmente a paises europeos).
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Diagrama 1.
Doble triangulo geopolitico asimétrico (mas Canada)
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Por otro lado, como se plantea en Fagaburu y Rampinini (2026), China depende
del acceso a cobre de mina y refinado de Chile y Perd y se encuentra atada a la de-
manda de los mercados de Estados Unidos y Europa para colocar sus bienes tec-
nolégicos con mayor valor agregado. Asimismo, Estados Unidos es dependiente
actualmente de China en sus manufacturas de cobre para poder producir bienes
sofisticados.

El diagrama 1 ilustra el doble tridngulo geopolitico asimétrico mediante la
forma de un obtusangulo escaleno, que permite captar la desigualdad estructural
entre los actores y la tensién inherente a sus vinculos; las flechas con lineas
punteadas muestran la dependencia estratégica, mientras que las otras flechas
denotan las direccién de la presiones internacionales y la influencia de la diplomacia
econdmica.
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Washington busca diversificar sus fuentes de acceso al cobre con el objetivo de
abarcar toda la cadena de valor del mineral y sus derivados de alto valor agregado,
recurriendo especialmente a socios estratégicos como Canadd y Australia. En este
marco, ya en 2020, Estados Unidos y Canada suscribieron el Critical Minerals
Action Plan, orientado a garantizar cadenas de suministro estables y seguras en
minerales criticos.

En el nuevo contexto de la trade war, dos de los principales productos mineros
sanjuaninos, el cobre y los lingotes de oro, estarian exentos de aranceles para
ingresar al mercado estadounidense, lo cual representa una ventaja competitiva
frente a otros paises. No obstante, cabe aclarar que actualmente ninguno de estos
minerales es exportado hacia Estados Unidos (Redaccién Huarpe, 4/14/2025).

A partir de los expuesto, se puede prever que a mediano plazo se intensifiquen
las presiones internacionales hacia Argentina en relacién con la industria cuprifera,
tras los hallazgos del yacimiento Filo del Sol y una posible suba de precios del
mineral. En marzo de 2025, el precio de la tm de cobre llegaba a mas de USD 1700
a futuro en la bolsa estadounidense Comex, ampliando su prima sobre los precios
en Londres, lo cual motiva a enviar mayores cantidades a Estados Unidos, quitdndole
el suministro a otros paises demandantes, como China (Redaccién Ambito,
15/4/2025; Salazar Herrada, 18/4/2025).

Como se ve en el diagrama 1, se le podria sumar a estos ejes (Argentina-China;
Argentina-Chile-China) un tercero compuesto por Argentina (extraccién)/Canada
(refinacién/consumo industrial). Dado el giro en la politica exterior con el gobierno
de Milei, la provincia de San Juan se encuentra ante la oportunidad de posicionarse
como un proveedor clave para Estados Unidos de cobre de mina. Este vinculo
puede materializarse a mediano plazo de manera directa, a través de exportaciones
realizadas por empresas de capital canadiense, e indirecta, mediante un esquema
en el que dichas empresas exportan primero a Canada -donde se podrian refinar
y/o procesar concentrados y residuos metalicos por subsidiarias de Glencore, de
capital suizo- para luego reexportarla al mercado estadounidense (Fagaburu y
Rampinini, 2026).
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Conclusion

La disputa geopolitica y econémica entre China y Estados Unidos en relacién
con los recursos estratégicos para la transicion energética viene escalando y sus
efectos impactan en todas las industrias y en cada territorio. La industria cuprifera
argentina no es una excepcién, lo cual impacta en la politica internacional
subnacional de las unidades subestatales que poseen estos recursos y gestionan
su explotacién por los capitales extranjeros.

La experiencia de la provincia de San Juan evidencia cémo una unidad subestatal
puede jugar en el tablero internacional de la dependencia estratégica, de forma bi-
lateral y unilateral, enfrentando nuevos desafios en un contexto geopolitico
cambiante, en que la competencia por recursos estratégicos como el cobre redefine
las alianzas internacionales y obliga a repensar el equilibrio entre un plan de
desarrollo econémico local y nacional con base al uso de estos recursos y las posi-
bilidades de obtener beneficios econémicos coyunturales y a corto plazo.

La politica internacional subnacional de San Juan (2018-2024) se caracteriza
como de “internacionalizacién intermedia”, combinando estrategias unilaterales y
bilaterales centradas en la industria cuprifera, con un notorio enfoque hacia China.
San Juan alined su politica con la estrategia exterior argentina, apoyandose princi-
palmente en relaciones bilaterales con China, que emergieron bajo acciones para-
diplomaticas. En contraste, la presencia de Estados Unidos fue limitada y se
articulé mediante una diplomacia de ctipula con escasa diplomacia econdmica.

En lo unilateral, la provincia avanz6 en consolidar su insercion futura en el
mercado global del cobre, aprovechando la diplomacia financiera e inversiones
chinas, en un contexto en el que no exportaba, pero concentraba el 65% de los
proyectos cupriferos nacionales, destacando por su potencial y reservas (por
ejemplo, el yacimiento Filo del Sol). El objetivo fue diversificar las inversiones, ori-
ginalmente dominadas por capitales canadienses y posicionarse como nucleo
productor cuprifero. La diplomacia comercial revel6 una incipiente triangulacion
entre la Argentina, Chile y China: la Argentina exporta concentrado a Chile, pero
importa refinado para su industria, mientras que Chile exporta refinado a China.

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



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

La Argentina aspira a ser uno de los principales proveedores globales de cobre de
mina para 2030, mientras que Chile ya mantiene una posicién consolidada.

En lo bilateral, desde 2017 hasta 2023 San Juan consolidé relaciones institucionales
con China sin interferencias estadounidenses. Estas incluyeron acuerdos con pro-
vincias chinas (Henan, Shandong), empresas como Shandong Gold y MCC, partici-
pacién regular en China Mining y vinculos econémicos, tecnoldgicos, y culturales,
pese a obstaculos como el caso del proyecto minero La Ortiga. Hasta 2023, Estados
Unidos tuvo escasa participacién en la mineria cuprifera argentina, pero desde
2024, con el gobierno de Milei y la implementacion del RIGI, aumenté su interés a
través de la Minerals Security Partnership y nuevas alianzas estratégicas para
contrarrestar la influencia china. Finalmente, la dimensién multilateral fue limitada
durante el periodo estudiado.

;Qué se puede esperar de ahora en adelante? Un acomodamiento de la politica
internacional subnacional de San Juan que puede virar hacia tres direcciones
diferentes en el marco de su internacionalizacién intermedia: 1) enfocarse en el
relacionamiento bilateral y unilateral con China, alejandose de los lineamientos
de la politica exterior de Javier Milei y fortaleciendo estrategias principalmente
bilaterales, 2) orientarse a fortalecer el relacionamiento con Estados Unidos con
estrategias mas bien unilaterales y dejar enfriar los vinculos con socios chinos, de
forma de alinearse con la politica exterior actual o 3) mantenerse en una posicion
equidistante, mas alla de la politica exterior de Nacidn, y fortalecer los mecanismos
multilaterales.

Finalmente, el abordaje de la paradiplomacia en este caso de estudio evidencia
que el tipo de internacionalizacion de los actores subnacionales es un factor fun-
damental para analizar las posibilidades de una posicién o acomodamiento
nacional mas beneficiosa frente a la disputa geopolitica y econdmica entre potencias
por recursos estratégicos, en el marco de la transicién energética. Esto a través de
mecanismos bilaterales (cooperacion descentralizada, visitas a ferias) y unilaterales
(promocién del comercio e inversiones extranjeras). El desafio es que las unidades
subestatales en las que se encuentran localizados estos recursos estratégicos
logren una proyeccién internacional sélida y diversificada y asi colaborar a
revalorizar los recursos disponibles en el territorio.
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Resumen

El 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-
tomaticas y por registrar incrementos por encima del promedio de 2017 y 2018 (con
respecto de 2015). Los resultados validan la hipotesis sobre que en la mayoria de los
casos 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 respondié a un proceso de reconversion de productoras a importadoras.
Esta fue una estrategia de supervivencia frente a la apertura importadora, la cual generé
una contraccién productiva reflejada en la caida del empleo registrado.

Palabras clave: Licencias de importacion - Politica comercial - Administracién - Cambiemos -
Apertura comercial - Comercializadoras

Abstract

Impact of non-automatic import licenses in Argentina in highly protected sectors during the
“(ambiemos™ administration (2016—2019)

This paper aims to elucidate the actors that drove import growth during the trade
opening of the Cambiemos Alliance (2015-2019) in nine sectors selected for their high
coverage of non-automatic licenses and for recording above-average increases in 2017
and 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 those
sectors where manufacturing firms also gained relevance, this was due to a process of
reconversion from producers to importers. This served as a survival strategy in the face
of import opening, which generated a productive contraction reflected in the decline
of registered employment.

Keywords: Import licenses — Trade policy - Cambiemos administration - Trade opening -
Trading companies
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Introduccion

| siguiente documento se propone ser una continuidad del trabajo “La

utilizacidn de las licencias no automaticas de importacién en Argentina

durante la administracién Cambiemos (2015-2019): cambios, rupturas y
continuidades” (Rampinini, Mondino y Padin, 2025). En dicho trabajo se estudi¢,
por un lado, los resultados que generaron las licencias no automaticas (LNA) en
las importaciones generales y en los rubros importadores con media® y alta? tasa
de cobertura en las LNA,® durante la gestion de Cambiemos (2015 al 2019). Por
otro lado, se analiz6 como el aumento desmesurado de las importaciones afect6
los niveles de actividad, empleo y la cantidad de empresas de los sectores
productivos.

Los resultados principales de dicho estudio demostraron primero que, durante
la gestién de Cambiemos, a pesar de sostener o aumentar los niveles de cobertura
de las LNA en monto y en la cantidad de posiciones* a nivel sectorial, en comparacion
gestion de gobierno previa, existid un incremento generalizado de las importaciones
en monto (délares) y cantidad (kilos) a partir de 2017 y hasta la crisis de mediados
de 2018. Segundo, los sectores con alta cobertura en las LNA reportaron una

! Definidos como aquellos en que el monto con LNA superior al 30% pero inferior al 60% del total impor-
tado por sector a cuatro digitos del CIIU (clasificacion internacional industrial uniforme).

2 Definidos como aquellos en que el monto con LNA superaba el 60% del total importado por sector a cua-
tro digitos del CIIU.

3 Los niveles de cobertura en monto por sector CIIU a cuatro digitos de desagregacion son calculados en
funcién del monto total CIF (el incoterm CIF significa que el monto importado incluye el costo de la mer-
caderia importada mas el seguro y flete internacional) importado con posiciones que contaban con LNA
sobre el total importado del sector para 2016.

* Los niveles de cobertura en cantidad de posiciones por sector CIIU a cuatro digitos de desagregacion son
calculados en funcién de cantidad de posiciones del Sistema Informatico Malvina (SIM) a doce digitos
que son afectados con LNA, en funcién del total.
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mayor tasa de crecimiento en las importaciones que el resto de los sectores.
Tercero, se evidenci6 en términos generales que el grupo de sectores que registraron
bajas en las importaciones fueron aquellos relacionados con la actividad industrial,
mientras que los que reportaron incrementos se vinculan a bienes de consumo, lo
que se manifesté6 también en una caida del IFV a nivel industrial. Cuarto, el
crecimiento de las importaciones estuvo acompafiado por un aumento histérico
generalizado en la cantidad de empresas, tanto comercializadoras como no (prin-
cipalmente productoras) y tanto nuevas importadoras como existentes, en sectores
con y sin LNA. No obstante, las empresas comercializadoras fueron las que mayor
responsabilidad tuvieron en el incremento de las importaciones en 2017 y 2018,
en comparacion con 2015. Estas, a su vez, aumentaron la diversificacion de sus ca-
nastas importadoras por tipo de producto/sector importado y por un monto total
importado con LNA que abarca casi la mitad de sus importaciones durante esos
afios. Quinto, el crecimiento de las importaciones generalizado en 2017 y 2018, en
conjunto con la inexistencia de restricciones a la importacién en las LNA, genero
una caida generalizada del IFV industrial, del empleo y de la cantidad de empresas
que, si bien afecté todos los sectores industriales, tuvo mayor impacto en los
sectores que tenian 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 la
anterior gestién de gobierno. Por lo tanto, se evidencia un proceso que se denomind
por los autores como de sustituciéon inversa, en contraposicién al tradicional
proceso de sustitucion de importaciones. En efecto, la falta de protecciéon durante
la implementaciéon de las LNA en sectores con alta cobertura, seguida de una
apertura importadora, derivé en una caida de los niveles de produccién industrial,
acompafiada por una reduccién del empleo y cierre de empresas.

En funcién a tales hallazgos, en el presente trabajo se plantea como objetivo di-
lucidar los actores responsables del crecimiento de las importaciones detras de la
apertura comercial, planteando como hipdtesis que las comercializadoras fueron
las principales responsables del incremento en los sectores a estudiar y que en
aquellas en que las fabricantes también acompafiaron este incremento, esto se
debi6 a un cambio en el comportamiento de las empresas del sector, de productoras
a 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 hipdtesis antes planteada se
seleccionan nueve sectores CIIU a cuatro digitos® en los que se detect6 una alta
tasa de cobertura en monto de las LNA y un crecimiento de las importaciones
superior al promedio general del 40% para el periodo 2017-2018 y en comparacion
con el 2015. Estos sectores son: calzado, productos de arcilla y ceramica, articulos
confeccionados de materiales textiles, alfombras y tapices, prendas de vestir,
ediciéon de periédicos y revistas, motores y generadores eléctricos, construccion y
reparacion de buques y maquinaria agropecuaria y forestal.

Luego de esta introduccidn, presentaremos los antecedentes en esta medida de
politica comercial, primero a nivel internacional, haciendo una breve referencia
respecto de las caracteristicas de las licencias de importacién y su marco normativo,
y luego a nivel nacional, realizando un breve analisis de su implementacion en las di-
ferentes gestiones de gobierno. En la tercera seccion, se realiza el andlisis de los
actores que propiciaron el incremento de las importaciones en los sectores seleccionados,
testeando la hipétesis planteada y separando el andlisis en tres grupos de sectores a
fin de facilitar el andlisis. Por Gltimo, se presentan las reflexiones finales.

Antecedentes

El marco regulatorio de las licencias de importacién tiene su antecedente en
las negociaciones comerciales llevadas a cabo durante la Ronda de Tokio (1973-
1979) del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), en
esta se consensu6 un Cddigo de Procedimientos para el Tramite de Licencias de
Importacion cuya finalidad era evitar que los procedimientos para el tramite de li-
cencias obstaculicen el comercio internacional. Este Cédigo sirvi6 de soporte para
el Acuerdo sobre Procedimientos para el Tramite de Licencias de Importacion del
GATT de 1994, adoptado en la Ronda Uruguay (1986-1994), a partir de la cual se
establecié la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), en 1995 (Rampinini,
Mondino y Padin, 2025).

5 Siguiendo el trabajo de Rampinini, Mondino y Padin (2025), de los 139 sectores importadores totales
detectados en 2016, veintitin 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 2018
con 2015, y los nueve restantes registraron un incremento superior al promedio general de las importa-
ciones (40%) en estos mismos afios.
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Los principales objetivos del Acuerdo fueron: simplificar los procedimientos para
el tramite de licencias de importacién y darles transparencia, garantizar la aplicaciéon
y administracion justas y equitativas de esos procedimientos y evitar que los proce-
dimientos aplicados para la concesién de licencias de importacion tengan por si
mismos efectos de restriccién o distorsion de las importaciones (Rampinini, 2020).
El Acuerdo define el tramite de licencias de importacién como un

procedimiento administrativo utilizado para la aplicacién de los regimenes de
licencias de importacidn que requieren la presentacién de una solicitud u otra do-
cumentacidn (distinta de la necesaria a efectos aduaneros) al 6rgano administrativo
pertinente, como condicién previa para efectuar la importacién en el territorio
aduanero del Miembro importador. (OMC, 2025: 288-289)

El Acuerdo también precisa dos tipos de tramites de licencias, una es de
aprobacion automatica, las licencias automaticas de importacién (LA), mientras
que la otra es de caracter no automatico, licencias no automaticas de importacion
(LNA). En la primera las autoridades nacionales deben expedirse en el plazo
maximo de diez dias habiles a partir de su peticidn, su justificaciéon responde a
fines meramente de control y recopilacién de datos estadisticos. En la segunda, las
autoridades deben expedirse en el plazo de treinta dias habiles, con posibilidad de
ampliarse a sesenta dias habiles como maximo, solo en caso de que todas las soli-
citudes se examinen en forma simultanea; a su vez, el periodo de validez de la
licencia una vez concedida, previo a la embarcacién de la mercancia, debe ser ra-
zonable y no tan breve que impida las importaciones® (Rampinini, 2019).

En cuanto al uso de estos instrumentos en la Argentina, las primeras licencias
datan de 1999,” no obstante, recién durante la posconvertibilidad comenzaron a
tener un uso mas intensivo. Durante la primera etapa de su implementacién

¢ En la Argentina, este corpus normativo fue internalizado a través de la Ley 24.425, sancionada el 7 de
diciembre de 1994, que aprueba el Acta Final en que se incorporan los resultados de la Ronda Uruguay
de Negociaciones Comerciales Multilaterales, las decisiones, declaraciones y entendimiento ministeriales
y el Acuerdo de Marrakech.

7 Existen antecedentes previos, como la Declaracion Jurada de Composicion de Producto (DJCP) estable-
cida en 1995, fundamentada normativamente en la Ley de lealtad comercial.
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(2003 al 2007) las licencias tenian un rol marginal como instrumento de politica,
solo un 0,7% del total de las posiciones arancelarias de la Nomenclador Comun
del Mercosur (NCM) del periodo. En la segunda etapa (2008 al 2012) tuvieron un
uso mas intensivo, durante y luego de la crisis internacional. Alli, el nimero de po-
siciones arancelarias NCM alcanzadas ascendi6, en promedio, el 13,9% del total
de posiciones que registraron importaciones, alcanzando sectores productivos
(gréficos 1). En esta etapa, el plazo de otorgamiento solia extenderse mas alla de
los sesenta dias, lo cual constituia un elemento relativamente disuasorio de las
importaciones, ante la incertidumbre que generaba su tramitacién y los costos
adicionales asociados al almacenamiento de la mercaderia en depositos fiscales
(Heyn y Moldovan, 2011).

El afio 2008 marcé un punto de quiebre en el uso mas intenso de estos instru-
mentos de politica comercial, debido al estallido de la crisis financiera y las
dificultades internas que esto acarrearia para la economia argentina, sumada a las
que ya contaba, que poco a poco manifestaria una desaceleracién del crecimiento,®se-
guido de una etapa de restriccion externa que debia contenerse (Schteingart,
2016). En este contexto, la utilizacién intensiva de las LNA por parte de la admi-
nistracién kirchnerista tuvo un triple propésito: 1) disminuir la tasa de crecimiento
de las importaciones que podian poner en riesgo sectores productivos estratégicos,
2) morigerar el impacto de la crisis internacional limitando el ingreso de
importaciones baratas y 3) impulsar un proceso de sustituciéon de importaciones
(Rampinini, 2019).

En cuanto a la tercera etapa (2012-2015), se prioriz6 una intervencién estatal
mas robusta en el frente externo, orientada a evitar la caida sistematica de reservas
y sortear una crisis de balanza de pagos que afectase el nivel de actividad y
empleo. Para ello, las LNA fueron reemplazadas por otro instrumento de mayor
calibre, las Declaraciones Juradas Anticipadas de Importacion (DJAI), establecidas
en el mes de febrero de 2012 mediante las Resoluciones Generales AFIP 3252 y
3255.° Las DJAI abarcaron todas las posiciones arancelarias, afectando una parte

8 Alrespecto, ver Manzanelli, Barrera y Basualdo (2015).

® Ambos instrumentos coexistieron en 2012, hasta la derogacién de las LNA a principios de 2013.
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sustancial de los subregimenes aduaneros de importacidn, con ciertas excepciones,
como los regimenes de donaciones, muestras, franquicias diplomaticas, courier y
envios postales. Este mecanismo acrecenté las tensiones con parte relevante de
los sectores empresariales, principalmente con los extranjeros, lo que derivé en
una solicitud de consultas en la OMC y el posterior establecimiento de un Grupo
Especial ante el Organo de Solucién de Diferencias (OSD) de la OMC, a pedido de la
Unién Europea, Estados Unidos y Japon, en 2012.1° Se invocaba falta de informacién
en el alcance de las observaciones realizada por la Argentina en relacién con el
procedimiento de las DJAl y un aumento sustancial del alcance. Los resultados de
este proceso derivaron en el informe final del 22 de agosto de 2014 en el que el
Grupo Especial concluy6 que el pais habia actuado de manera incompatible con
los compromisos asumidos en la OMC, fallando en contra de la Argentina. Ante
este resultado, la Argentina solicit6 un plazo prudencial de aplicacion, el cual tuvo
fecha de expiracién el 31 de diciembre de 2015, compromiso que debia cumplir la
préxima gestiéon de gobierno (Rampinini, 2019).

Con la llegada del gobierno de Cambiemos se evidencié un cambio en la politica
econdmica y comercial de Argentina, destacada por la idea de “integrar a la
Argentina en el mercado global” mediante una mayor apertura comercial. Por lo
cual el compromiso asumido en el marco de la OMC, de eliminacién de las DJAI, no
significé mayores dificultades y se regres6 a un esquema de LNA a partir de la Re-
solucion 5 del 22 de diciembre de 2015.1! Si bien la cantidad de posiciones y
sectores involucrados fue muy superior a la de la anterior gestion, la politica aper-

10 E] caso “Argentina & Medidas relativas a la importacion” reconoce como primer antecedente formal la
solicitud de consultas realizada por la Unién Europea el 25 de mayo de 2012, que impugnaba las DJAI, la
utilizacién de las licencias de importacion y ciertos requisitos comerciales adicionales aplicados por el
pais, denominados prescripciones relativas al comercio (PRC). Luego se sumaron reclamos similares en
las solicitudes de consultas cursadas por Estados Unidos y Japdn (fechadas ambas el 21 de agosto de
2012) y por México (presentada el 24 de agosto de 2012). Este pafis, de todos modos, decidi6 no avanzar
con la disputa luego de que prosperaran las negociaciones bilaterales. Al no resolverse las diferencias en
la etapa de consultas, los reclamantes solicitaron el establecimiento de sendos Grupos Especiales, ante
lo cual el OSD decidié Plen su reunion del 28 de enero de 2013 establecer un tinico Grupo para examinar
los asuntos planteados, que se conformo el 27 de mayo de 2013.

11 Tal como informé la Argentina a la OMC: “Las mercaderias comprendidas en todas las posiciones aran-
celarias de la Nomenclatura Comun del MERCOSUR (NCM) con destinacién definitiva para consumo
deben tramitar licencias de importacion. En la mayoria de los casos son licencias automaticas, con ex-
cepcion de las mercaderias comprendidas en los Anexos 11 a XVII de la Resolucion 5/2015 del Ministerio
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turista implicé cambios regulatorios y en las formas de uso del instrumento y
debilito el rol previo de las LNA como herramientas de proteccién del empleo y de
la produccion en sectores considerados sensibles.

En cuanto a los cambios administrativos asociados con la nueva gestién de las
LNA, se puede indicar que estas se gestionaban a través del denominado Sistema
Integral de Monitoreo de Importaciones (SIMI) y su aprobacién demoraba entre
veinticuatro y cuarenta y ocho horas. Otro cambio significativo fue la cantidad de
posiciones arancelarias NCM*? afectadas con la medida, la cual crecié considera-
blemente respecto del total de posiciones afectadas en periodos previos, pasando
de un promedio del 10% (2008-2011) a un promedio del 30% durante todo el go-
bierno de la Alianza Cambiemos (graficos 1).

En resumen, en funcién con lo analizado en Rampinini, Mondino y Padin
(2025), para el 2016 los indicadores de cobertura en términos del monto afectado
con las LNA por sobre el total de cada sector CIIU a cuatro digitos sefialan que 203
rubros contaban con una cobertura superior al 60%, mientras que para 2011 solo
ocho de estos estaban cubiertos con el instrumento,* aquellos que fueron consi-

de Produccion, con las aclaraciones implementadas por la Resolucion de la Secretaria de Comercio
2/2016, las cuales deberan tramitar licencias no automaticas de importacién” Al respecto, ver OMC
(10/3/2016).

12 Si bien las Resoluciones estan a nivel de posiciones NCM, las excepciones dentro de estas estan contem-
pladas a nivel de posiciones del Sistema Informatico Maria (SIM), es decir, a doce digitos de desagregacion,
por lo cual se trabaja todo en termino de posiciones SIM.

13 Estos son: CIIU 1711 preparacion e hilatura de fibras textiles (81% de cobertura); CIIU 1721 articulos
confeccionados de materiales textiles (89%); CIIU 1722 tapices y alfombras (100%); CIIU 1730 tejidos
y articulos de punto y ganchillo (100%); CIIU 1810 prendas de vestir (96%); CIIU 1912 maletas, bolsos
de mano y articulos similares (93%); CIIU 1920 calzado (97%); CIIU 2212 edicion de periddicos, revistas
(100%); CIIU 2221 actividades de impresioén (93%); CIIU 2511 cubiertas y camaras de caucho (82%);
CIIU 2693 productos de arcilla y ceramica (72%); CIIU 2812 tanques, depdsitos 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 transformadores
eléctricos (63%); CIIU 3130 hilos y cables aislados (97%); CIIU 3190 otros tipos de equipo eléctrico
(67%); CIIU 3430 partes, piezas y accesorios para vehiculos (64%); CIIU 3511 construccion y reparacion
de buques (95%).

1+ Motocicletas, calzado, muebles, maletas, bolsos de mano y articulos de talabarteria, actividades de im-
presion, cubiertas y cimaras de caucho, prendas de vestir, tejidos y articulos de punto y ganchillo.
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Graficos 1
1a. Posiciones arancelarias SIM que registraron comercio, por mes, cony sin licencia de importaciéon
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derados como sensibles a las importaciones para dicha gestién de gobierno (Heyn
y Moldovan, 2011; Rampinini, 2020). Por lo tanto, se podria afirmar que la gestién
Cambiemos aumenté la cantidad de sectores alcanzados por el instrumento.

Analisis de impacto sectorial
Anadlisis especifico de las importaciones con LNA en sectores seleccionados

En funcién del andlisis realizado en Rampinini, Mondino y Padin (2025), en
que se mostré que de los 139 sectores importadores 24> cuentan con cobertura
media en las LNA, es decir, superior al 30% pero inferior al 60% (de los cuales
diez incrementan sus importaciones, si se calcula el promedio 2017 y 2018, con
respecto 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 sus
importaciones, si se calcula el mismo periodo que el anterior) (diagramal).

El presente trabajo selecciona nueve de los veinte rubros con alta cobertura,
dado que en ellos se registré un crecimiento superior al promedio general (40%)
en las importaciones durante 2017 y 2018 con respecto al 2015 (grafico 2). Estos
rubros son: calzado (45% de incremento en las importaciones); productos de
arcilla y ceramica (47% de incremento en las importaciones); articulos confeccionados
de materiales textiles (48% de incremento en las importaciones); alfombras y
tapices (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 cartén ondulado y de envases
de papel y carton (31%); CIIU 2109 otros articulos de papel y cartén (44%); CIIU 2430 fibras manufac-
turadas (37%); CIIU 2519 otros productos de caucho (32%); CIIU 2610 vidrio (42%); CIIU 2691 pro-
ductos de ceramica no refractaria para uso no estructural (38%); CIIU 2710 industrias basicas de hierro
y acero (37%); CIIU 2811 productos metalicos para uso estructural (35%); CIIU 2912 bombas, compre-
sores, grifos y valvulas (47%); CIIU 2913 cojinetes, engranajes, trenes de engranajes (52%); CIIU 2919
otros tipos de maquinaria de uso general (50%); CIIU 2922 maquinas herramienta (44%); CIIU 2923
maquinaria metaltrgica (48%); CIIU 2924 maquinaria para la explotacion de minas y canteras (36%);
CIIU 2925 maquinaria para la elaboracion de alimentos, bebidas y tabaco (33%); CIIU 2929 otros tipos
de maquinaria de uso especial (44%); CIIU 2930 aparatos de uso doméstico (45%); CIIU 3420 carrocerias
para vehiculos automotores (58%); CIIU 3610 muebles (95%); CIIU 3693 articulos de deporte (40%);
CIIU 3694 juegos y juguetes (48%).
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Diagrama 1.
Clasificacion de rubros ClIU importadores, segiin comportamiento importador y cobertura de LNA

bestura [20]

g

ertura [24]

Aumentan importaciones [84]

Rubros Importadores CIIU [139]

aja 0 nula cobertura [95]

Bajan Importaciones [55]

Fuente: elaboracién propia

cremento en las importaciones); edicién de periddicos y revistas (78% de
incremento en las importaciones); motores y generadores eléctricos (106% de in-
cremento en las importaciones); construccién y reparaciéon de buques (115% de
incremento en las importaciones) y maquinaria agropecuaria y forestal (169% de
incremento en las importaciones).

A su vez, si bien el indicador que gufa la investigacion es el monto importado
afectado por la cobertura de las LNA, también es importante mencionar que
cinco'® de estos rubros ademas registran alta cobertura en términos de posiciones
SIM, con valores superiores al 85%, y que los cuatro!” sectores restantes, si bien

16 Estos son: tapices y alfombras con 100% de cobertura en termino de posiciones SIM; edicién de perid-
dicos, revistas con 100% de cobertura también; calzado con 88%; prendas de vestir con 87% y articulos
confeccionados de materiales textiles con 85%.

17 Estos son: construccion y reparacién de buques con el 30% de cobertura en termino de posiciones SIM;
motores, generadores y transformadores eléctricos con el 44%; productos de arcilla y ceramica con el
53%; maquinaria agropecuaria y forestal con el 62%. En estos sectores se tendra debida atencién a este
tema en el momento de su andlisis y a fin de no incurrir en errores metodolégicos.
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Grafico 2.
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Penta-Transaction, INDECy Secretaria de Comercio

cuentan con una cobertura inferior al 85%, la cantidad de posiciones afectadas
por 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 seleccion
sectorial 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-
tracciéon del volumen fisico de produccién (IVF)!® durante ese mismo periodo de
comparacién. Sumado a que en la mayoria de los sectores esto se da con una caida
del empleo y de la cantidad de empresas (con excepcién a un sector en cada una
de estas variables, tema que serd atendido en las siguientes secciones),* estos
datos hacen mas pertinente el objeto de la investigacién presente.

18 Los datos del IVF son a dos digitos del CIIU, ya que no existe mayor desagregacion de este dato en INDEC.

19 El sector de articulos confeccionados con material textil registra una suba (4%) en el empleo promedio
2017y 2018 con respecto a 2015 y el sector construccion y reparacion de buques lo hace en la cantidad
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Grafico 3.
Tasa de variacion de las importaciones, IVF, empleo y empresas
(2015 contra el promedio 2017-2018)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de INDEC y el Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial (OEDE)

En efecto, como ya se ha mencionado en la introduccion, el objetivo del analisis
es entender quiénes estuvieron detras del crecimiento de las importaciones en
estos sectores que tuvieron una alta cobertura en monto de las LNA. A partir de
esta inquietud, se expone la conjetura sefnalada en la introduccion, en dos hipétesis
bien claras a comprobar: la principal es que el crecimiento de las importaciones

100 fue propiciado por empresas comercializadoras; la segunda, es que en aquellos
sectores donde las importaciones estuvieron también motorizadas por las empresas
fabricantes, esto se debié a un cambio en el comportamiento de las empresas del
sector, de productoras a comercializadoras/importadoras.

de empresas (4%) en igual periodo de comparacion. A su vez, cabe destacar que maquinaria forestal
mantiene ambas variables estables.
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Para avanzar con esto, primero se parte del estudio histérico de las importaciones
(en cantidad y monto) con LNA sin LNA?® y de los indicadores de cobertura (en
monto CIF y en posiciones), a los efectos de conocer y comparar los efectos
dispares del instrumento entre ambas gestiones de gobierno. Para los casos donde
la licencia solo se aplicé en la gestion Cambiemos, la medida de referencia histérica
a comparar sera la DJAL Segundo, para entender qué actores propiciaron los in-
crementos de las importaciones se distingue el comportamiento por tipo de
actividad (fabricantes y comercializadoras) del grupo de empresas que tiene
mayor peso (60% de participacion)?! en el monto importado de 2018?* (afio de
mayor crecimiento de las importaciones) y que mayor incidencia tiene en el creci-
miento (de 2017 y 2018 con respecto a 2015). Tercero, se estudia como el
incremento de las importaciones incidi6 en el empleo de las empresas seleccionadas,
agrupadas por tipo de actividad (fabricantes y comercializadoras), infiriendo de
esta forma su impacto en la produccion. A su vez, en algunos sectores, a los efectos
de simplificar el andlisis y/o debido a la incidencia que han tenido algunas pocas
empresas en las importaciones, se seleccionan algunos casos de empresas, ya sea
fabricantes o comercializadoras, como casos testigo.

El desarrollo de la presente investigacion agrupa los nueve sectores anteriormente
seleccionados en tres grupos de andlisis con el fin de facilitar su comprension. En
primer lugar, se analizan cuatro sectores con mayor nivel de detalle, ya que
contaban con LNA durante la gestion del gobierno anterior y, ademas, experimentaron
una importante reduccién de sus importaciones, ya fuera a partir de la implementacién
de las LNA o de las DJAI. Estos sectores son: calzado, prendas de vestir, articulos
de confeccién de materiales textiles y tapices y alfombras. En segundo lugar, se
analizan dos sectores que no contaron con LNA antes de 2012, pero que registraron

20 Si bien los graficos son presentados en kilos, se analizan también en monto CIF a los efectos de evitar
cualquier tipo de comportamiento disonante entre ambas variables.

21 Se utiliza un corte del 60% como una medida que explica una porcion significativa del comercio, lo que
permite tener una aproximacion sobre la naturaleza de la composicion.

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.
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una reduccidén sustancial de las importaciones a partir de la implementacién de
las DJAI: periddicos y revistas y productos de arcilla y ceramica. En tercer lugar, se
analizan los tres sectores restantes, que corresponden a bienes de capital, debido
a que no cuentan con algunas de las caracteristicas anteriores y tienen particularidades
especificas que detallar, estos son: motores generadores y transformadores
eléctricos, construccién y reparacién de buques y maquinaria agropecuaria y fo-
restal.

Analisis del primer grupo: calzado, prendas de vestir, articulos confeccionados de
materiales textiles y tapices y alfombras

En relacion con el primer grupo, como se observa en el grafico 3, los sectores
calzado y prendas de vestir reportaron una alta cobertura en el monto de las LNA,
a partir de la gestion 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 la
administracion kirchnerista (para 2011, el primer sector reporta 91% de cobertura
y el segundo 66%). No obstante, los resultados de la implementacién de la medida
fueron notoriamente distintos entre ambas administraciones, ya que en 2011 las
importaciones con LNA registraron una caida tanto en kilos como en monto, pro-
fundizandose una disminucién del total importado, mientras que en 2016 ambos
sectores manifestaron un aumento tanto en monto como en cantidades importadas,
superando los picos histdricos registrados en todo el periodo, en conjunto con una
caida 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), a
partir de la implementacion de las DJAI las importaciones en kilos y monto caen
sustancialmente. Posteriormente, durante la gestién de Cambiemos y a pesar de
incorporar estos sectores al esquema de LNA con altos niveles de cobertura tanto
en monto como en posiciones, las importaciones registraron un crecimiento tanto
en cantidad como en monto.?® Incluso, en el caso de tapices y alfombras alcanza
niveles altos, similares a los previos a la implementacién de las DJAI. Asimismo,

2 Los graficos son presentados en kilos, pero se realizan ambos analisis en kg y valor.
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Graficos 4.
Importaciones sectoriales (kg) cony sin LNAy cobertura
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Fuente: elaboracidn propia sobre la base de INDEC y Secretaria de Comercio

esto se da con una retraccion de la actividad productiva de estos sectores durante
todo el periodo macrista.

En definitiva, en este primer grupo de sectores se refuerza la idea de que los
resultados de la implementacién de las LNA durante el macrismo no tuvieron el
mismo efecto restrictivo que durante la anterior gestion.

Observando hacia adentro de los sectores, para el caso del sector calzado, el
tipo de empresas que mas dinamizaron el crecimiento de las importaciones en
monto durante 2017 y 2018 fueron las fabricantes, superando ampliamente los
registros histdricos, siendo ademas la actividad de mayor peso en el total importado
de esos afios. No obstante, cabe mencionar el destacado crecimiento e importancia
en peso de las comercializadoras, aunque no han superado los registros historicos.
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En cuanto al sector prendas de vestir, el crecimiento de ambas actividades es
notable superando los picos histéricos, manteniendo relativamente estables sus
participaciones, aunque ganando un leve terreno las comercializadoras. No obstante,
el peso de esta ultima actividad sobre el total importado es sustancialmente
mayor. Por ultimo, articulos confeccionados de materiales textiles y tapices y
alfombras reportaron crecimientos mayores en el conjunto de empresas comer-
cializadoras, superando ampliamente el pico histérico del periodo.

En cuanto al andlisis de los actores, para el caso del sector calzado solo diez
empresas (seis fabricantes del mismo sector y cuatro comercializadoras de calzado
deportivo principalmente) de las cuales tres corresponden a un mismo grupo eco-
noémico (con ambas actividades, dos fabricantes y una comercializadora) de un
total de 15.269%* empresas (es decir, 0,5% del total) importaron el 60% del total
en 2018% (afio de mayor crecimiento, pero que mantienen constante durante
toda 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 tienen
una gran participacién sobre el monto total importando, sino que contribuyeron
con el 70%?2° en promedio del incremento de 2017-2018 con respecto a 2015.

Si se observa el grafico 4a, en los que se detalla el comportamiento de las diez
empresas, se detecta que tanto los fabricantes como las comercializadoras, a
partir de la implementacion de las DJAI, comienzan a importar menos (sobre todo
las comercializadoras). Posteriormente, durante la gestion Cambiemos ambos
tipos de actividad incrementan sus importaciones hacia 2017, pero el aumento de
las fabricantes es mayor a los registros histdricos, mientras que en las comerciali-
zadoras se encuentran un poco por debajo de su pico. Por tanto, se repite en este
recorte de empresas el mismo comportamiento general del sector, siendo las fa-

2+ E] analisis 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 fabricacion de calzado.

%5 Si se toma el promedio 2017-2018 con respecto al 2015, los resultados son los mismos.

26 Para establecer esta comparacion se realiza un corte en un millon de ddlares en 2015, a fin de tomar los
montos mas 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 en
tasa y en monto, aunque el incremento de las comercializadoras es significativo y
acompaia.

A fin de verificar que el aumento de las importaciones se debe a una reconversion
de fabricantes a importadoras, se analiza el empleo de las diez empresas
seleccionadas, a fin de detectar si en las empresas fabricantes el empleo cay6
como una consecuencia de la caida en la producciéon y su reemplazo por
importaciones. En efecto, sacando del andlisis las tres empresas pertenecientes al
grupo econdmico, de las cuatro empresas fabricantes, tres de estas incrementan
las importaciones y registran una caida del empleo total del -43%, si se compara
2019 contra 2015, siendo ademdas 2015 el pico maximo histérico de mayor empleo
para las tres. A su vez, la empresa que no aument6 las importaciones, cerrd su
planta de fabricacion, generando casi un -100% de caida en el empleo, si se
compara el 2019?7 contra el 2015. En cuanto al grupo econdmico, las empresas
dedicadas exclusivamente a la fabricacién tienen una caida en el empleo en su
conjunto 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 2019
contra 2015, aunque el pico de mayor empleo lo registra en 2017. No obstante,
este aumento porcentual del empleo de la empresa comercializadora en términos
absolutos no llega a ser el 4% de las pérdidas de puestos de trabajo de las
empresas fabricantes. Finalmente, es importante mencionar que, si se analiza el
empleo de las diez empresas en conjunto, en términos absolutos los incrementos
en el empleo de las empresas comercializadoras solo compensan el 10% de la
caida del empleo de las fabricantes.

Por tanto, a partir de este andlisis se puede indicar que las empresas con
actividad en la fabricacién tuvieron una baja en la produccién y un aumento de las
importaciones de calzado (bienes que antes producian), lo que las llevé a una baja
de la cantidad de empleados y a una reconversion de productoras a importadoras.
En este caso, el andlisis también nos muestra que la apertura importadora estuvo

27 Si bien se compara contra 2019, debido a que es el punto mas bajo, es importante mencionar que la caida
del 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. No
obstante, en este sector se observa que mientras que las fabricantes se achicaron,
las comercializadoras se expandieron a través de este proceso de apertura.

Sumando mas argumentos que comprueban la hipoétesis, se analiza el grafico 5
en el que se muestran por separado las importaciones en monto de calzado y de
partes de calzado, detectando que, a partir de la implementacién de las LNA,
durante la anterior gestiéon de gobierno, las importaciones de partes de calzado
comienzan a aumentar, manteniéndose relativamente estables hasta el macrismo,
mientras que las importaciones de calzado final caen. Esto se vincula a un aumento
de la produccidn y las exigencias impuestas desde la gestion de gobierno kirchnerista
a sustituir importaciones (Rampinini, 2020). No obstante, durante la gestién de
Cambiemos, la relacién se presenta de sentido inverso, es decir, las importaciones
de partes se reducen aumentando las de calzado final. Por lo tanto, esto suma ar-
gumentos a la reconversion de las fabricantes a importadoras durante la gestion
Cambiemos.

En cuanto al sector prendas de vestir, cabe destacar que sus importaciones
totales no solo crecieron con respecto a 2015, sino que recuperaron los picos de
2011, con una cobertura en las LNA del 90%, desde 2016, tanto en monto como en
posiciones SIM. Este crecimiento se explica por un mayor peso de las comerciali-
zadoras que de las fabricantes en el total importado, aunque ambas actividades
crecen recuperando y superando los picos de mayor importacion del periodo ana-
lizado. En efecto, el 60%?® del total de las importaciones en monto de 20182 lo
explican 42 empresas, de un total de 1416 (es decir, un 3% del total), de las cuales
26 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 con
respecto a 2015, de los cuales las comercializadoras también tienen un 85% de
responsabilidad.

28 Para establecer esta comparacion se realiza un corte en un millon de ddlares en 2015, a fin de tomar los
montos mas significativos en torno al crecimiento, evitando que los datos registren un crecimiento ele-
vado, debido a que en 2015 las importaciones eran muy bajas.

2 Si se toma el promedio 2017-2018 con respecto al 2015, los resultados son los mismos.
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Grafico 5.
Principales empresas que incrementaron las importaciones de calzado en délares
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Respecto a la evolucién del empleo, los datos develan una caida en el sector de
fabricantes del -30%, si se compara 2019 contra 2015, y en las comercializadoras
del -4% para el mismo periodo. No obstante, hacia adentro la mayoria de las co-
mercializadoras crece en empleo (el 60% de estas), mientras que en la mayoria de
las fabricantes cae (70% de estas). En términos absolutos, la ecuacién es negativa,
registrando una caida del -10% ambas actividades juntas. Por lo tanto, se puede
concluir que en este sector incluso el aumento de importaciones por parte de las
comercializadoras no implicé un aumento en el empleo, por lo que ni siquiera hay
una leve compensacién en la caida del empleo evidenciada en las empresas fabri-
cantes.

En cuanto al sector fabricacion de alfombras y tapices, a partir de 2016 cuenta
una cobertura del 100% en las LNA (tanto en monto como en posiciones), no
obstante, durante el periodo macrista, registra picos cercanos al 2011, cuando la
cobertura en las LNA era baja (en el orden del 10% en monto CIF y 30% en
posiciones). A su vez, las importaciones de este producto estdin manejadas por
pocas empresas, ya que solo once empresas (ocho comercializadoras y tres fabri-
cantes)?®® representan casi el 60% de las importaciones. Asimismo, a estas se les
atribuye 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. En
cuanto al empleo de estas once empresas, cabe destacar que las comercializadoras
registran un aumento del 38%, mientas que las fabricantes caen un -20%, sin
embargo, en términos absolutos esto representa un crecimiento neto del 30% en
puestos de trabajo. Por tanto, si bien pareciera que en este sector el aumento del
empleo de las comercializadoras compensa la caida de las fabricantes, esto no se
puede 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 esta

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 erratico afio a aflo, ya que algunos
afios no tienen registro de importaciones y otros tienen un crecimiento elevado de la participacion, con-
siderando que ello se explica por logicas de mercado diferentes a las aqui citadas, mas vinculadas a las
estrategias de las terminales automotrices. Si bien no se desconoce que pueda existir un vinculo con las
logicas corporativas y la situacion econémica del pais, el trabajo no pretende atender esta particularidad
sectorial y por ello se excluye del andlisis.
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limitado al sector de tapices y alfombras, sino a un incremento del empleo
trasversal correspondiente a varios rubros. En definitiva, no se puede concluir
que la caida del empleo fue compensada, ni que existi6 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 la
otra pertenece a otra actividad (revestimientos para pisos). Seleccionando las dos
fabricantes del mismo producto que importan a fin de comprobar la hipétesis
planteada, se puede indicar que una de estas contribuye con un 12% de participacién
por sobre el total importado de 2018, ademas de ser una de las empresas que mas
influye en el crecimiento®! de las importaciones, durante el macrismo. No obstante,
en términos de empleo, esta empresa registra una caida del -16% en cantidad de
empleados, si se compara 2015 contra 2019, por tanto, se sospecha un cambio de
rol de fabricante a importadora. En el mismo sentido, la otra empresa fabricante
también registra datos similares, una caida del -25% de la cantidad de empleados,
si se compara el 2019 contra 2015, a su vez, esta empresa también tiene una
relevancia importante, del 6%, en la participacién de las importaciones 2018 y
una implicancia del 17% en el incremento de las importaciones, si se compara el
promedio 2017-2018 contra 2015.

En cuanto al Gltimo sector, articulos confeccionados de materiales textiles, a
partir de 2016 tiene un porcentaje de cobertura del 90% de las LNA, tanto en
monto como en cantidad de posiciones SIM, manteniéndose durante todo el
periodo. Este sector no solo registra una recuperacion de las importaciones a
partir de 2015, luego de la caida registrada durante la implementacién de las DJAI
en ambas actividades (cabe destacar que la cobertura de las LNA en 2011 antes de
las DJAI era baja, en el orden del 30% en monto CIF y 36% en posiciones), sino
que casi alcanza el pico histérico maximo registrado en 2011. Por otro lado, 22
empresas (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 2015
se relaciona con un comportamiento especulativo previo a las elecciones de 2015.
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y 2 fabricantes) tienen un volumen importante de importaciones, contribuyendo
en un 50% del incremento promedio 2017 y 2018 en relacién con 2015.

Ademas de que las comercializadoras son las que mas contribuyen a los incre-
mentos, tanto en tasa de crecimiento como en volumen o peso (del monto promedio
2017 y 2018), algunas de estas, especificamente, las de grandes superficies, han
tenido crecimientos desmesurados. Entre estas empresas, uno de los supermercados
registré un crecimiento del 190%, si se compara con el promedio 2017 y 2018
contra 2015, y un 420%, si se compara el 2019 contra el 2015, ya que contintio
creciendo todo el periodo. Asimismo, pasé de una participacion en las importaciones
en 2018 del 4% a casi un 10% en 2019, un poco por debajo del principal
importador, otra de gran superficie.??

En cuanto a las dos empresas fabricantes, del recorte de diez empresas
relevantes, una de estas empresas fabricantes de ropa de cama y manteleria que
también esta registrada como comercializadora e importadora de estos productos
marca un aumento de sus importaciones a partir del macrismo en un 70%, si se
compara el promedio 2017 y 2018 con respecto al 2015, a su vez, participa en un
6% en las importaciones totales del sector en 2018. Cabe destacar que esta
empresa, habiendo aumentado sus importaciones, crece en un 38% la cantidad de
empleados en términos absolutos, si se compara el 2015 contra el 2019, esto
puede estar relacionado con que su actividad principal no era solo la fabricaciéon.
No obstante, la otra empresa fabricante, dedicada exclusivamente a esta actividad,
tiene un comportamiento discrepante, ya que no solo disminuye sus importaciones
en un -56%, si se compara 2019 contra 2015, sino que ademas sufre una baja sus-
tancial de la cantidad de empleados del -31%, si se compara igual periodo, es
decir que redujo también drasticamente su fabricacién y ventas.

En conclusion, en esta seccion se han mostrado indicios, por un lado, de que en
la mayoria de los sectores los incrementos estuvieron motorizados por las comer-

32 Este segundo hipermercado, si bien no tuvo un crecimiento tan desmesurado durante esos afios 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 participacion en las importaciones tiene durante todo el periodo (con
un registro promedio del 12% anual).
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cializadoras, salvo en el sector calzado, en el que las fabricantes protagonizaron
los incrementos. No obstante, las comercializadoras han sido también relevantes
en tasa de crecimiento y peso por sobre el total importado. A su vez, en la mayoria
de los sectores en los que las empresas fabricantes también tuvieron un rol
importante, lo hicieron a costa de una reduccién en su produccioén (cuando los fa-
bricantes son del mismo sector), lo que fue deducido a partir de la baja registrada
en el empleo de la mayoria de estas. Asimismo, se evidenci6 que gran parte de los
casos que marcaron una pérdida del empleo en las empresas fabricantes no fue
compensado por el aumento del empleo de las comercializadoras. Peor aun si se
considera que muchas de estas comercializadoras no son especificamente del
sector fabricantes donde el empleo cae, sino que son grandes superficies con
productos transversales a varios rubros.

Segundo grupo: periddicos y revistas y productos de arcilla y cerdmica

En cuanto al segundo grupo, este esta constituido por el sector de periédicos y
revistas y por el de productos de arcilla y ceramica para uso estructural. Si bien
ambos grupos no tuvieron LNA previo a 2012, el primer sector posteriormente a
la crisis internacional, durante las DJAI, registré una baja sostenida de las impor-
taciones tanto en cantidad como monto. En cuanto al segundo sector, se divisé una
posterior recuperacidn de las importaciones tras la crisis internacional y no fue
hasta la implementacién de las DJAI que las importaciones no registraron una
caida. Posteriormente, durante la etapa macrista, se implementaron las LNA en
estos sectores con alto nivel de cobertura desde 2016, sostenidas relativamente
durante toda la gestion®? (reportando, el primero, una cobertura del 100%, tanto
en 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 importaciones
subieron a partir de 2017, registrando en este afio un pico de crecimiento, tanto
en cantidad como en monto para el sector periddicos, y un gran crecimiento de las
importaciones durante 2017 y 2018 para el sector productos de arcilla y ceramica,

3 Aunque con una leve baja a finales del periodo para el sector de arcilla y ceramica.
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pero no llega a superar el pico historico de 2011 en cantidad, aunque en monto se
acerca.

Estos crecimientos son causados, para el caso de periddicos y revistas por una
sola una empresa, que retoma sus importaciones en 2018, desde el dltimo registro
en 2012, participando del 50% de las importaciones totales de este sector en este
afio. Sumado a ello, todas las posiciones importadas por esta empresa son con
LNA, debido a su cobertura total.

En el caso del sector arcilla y ceramica, una de las principales responsables del
crecimiento en las importaciones es una gran superficie, ya que no solo es la
principal importadora en monto durante el periodo macrista, sino que es una de
las empresas que mas 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 afio un 113% con respecto a 2018, sino registrando su
maximo histérico desde 2012 (lo que significa un incremento de un 400% con
respecto a 2015). Asimismo, cabe destacar otras empresas, como una de las
principales comercializadoras de insumos para la construccién, que contribuye
con un gran incremento de las importaciones en 2017 y 2018, tanto en términos
absolutos como relativos, pasando de una participaciéon promedio del 4% a una de
6% y 8% anual respectivamente.?* Por tltimo, se destaca el crecimiento de las im-
portaciones de una empresa fabricante, ya que crece significativamente su partici-
pacidn por sobre el total importado de 2017 y 2018, pasando de menos del 1% del
total importado en promedio, durante el anterior gobierno, al 4% en promedio,
durante el periodo macrista. En este ultimo caso, se verifica efectivamente un
cambio de rol en la actividad de fabricante a importadora, ya que consecuentemente
registra una caida del empleo durante todo el periodo macrista, reportando el -
50% de caida, si se compara 2019 contra el 2015.

3 Se aparta del analisis de esta empresa el afio 2015, ya que registré un incremento desmesurado de las
importaciones, sospechando que esto pudo estar relacionado con un comportamiento especulativo, vin-
culado con que esta empresa divisaba una potencial devaluacién, a partir del cambio de gestién.
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Graficos 7.
Sectoriales
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de INDEC y Secretaria de Comercio

Tercer grupo: motores generadores y transformadores eléctricos, construccion y
reparacion de buques y maquinaria agropecuaria y forestal

Por ultimo, en cuanto al tercer grupo, constituido por tres sectores: motores,
construccién de buques y maquinaria agropecuaria y forestal, este se aborda por
separado del resto debido a algunas particularidades a detallar. La primera
cuestion para mencionar es que estos sectores o no tuvieron posiciones con LNA
durante el anterior gobierno o la cantidad de posiciones afectadas fue baja (por lo
tanto, 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 LNA
durante la anterior gestion de gobierno (registrando en 2011 un 9% en monto CIF
y un 11% en término de posiciones SIM) y posterior a la implementacién de las
DJAI tampoco se puede precisar un impacto significativo en las importaciones,
aunque se detecta una desaceleracién en cantidad importada, ya que en monto las
importaciones recuperan el pico de 2011.

A partir de la gestién Cambiemos, se implementan las LNA con una cobertura
del 32% aproximadamente en términos de posiciones SIM, mientras que en
términos de monto es bastante erratica, esto se debe al crecimiento sustancial que
tuvieron las importaciones con LNA por sobre el total durante 2017, 2018 y 2019,
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lo que generd un aumento ficticio de la cobertura en términos de monto en las
LNA, es decir, se registra un aumento de las importaciones con LNA, debido a que
no hubo ningln tipo de restriccién a importar, lo que mostré un incremento
artificial de la cobertura.

A suvez, en 2017, 2018 y 2019 el gran crecimiento de las importaciones con
LNA en monto estuvo motorizado por una sola empresa (con un registro del 16%
de participacién en 2017, 20% en 2018 y 10% en 2019), entre las que se destaca
una empresa publica. Es probable que estos crecimientos estén vinculados con
abastecimientos, renovaciéon o ampliacion de la produccion, por lo cual no estan
claros los fundamentos que impulsaron la implementacién del instrumento en
este sector. No solo porque se trata de bienes de capitales, sino porque sus
principales importadores son empresas, incluso publicas, que proporcionan
suministro eléctrico, ya sea por la generacién o abastecimiento.

El segundo sector, construcciéon de buques, si bien no implement6 las LNA
durante la anterior gestién de gobierno, a partir de las DJAI se observé una dismi-
nucién de las importaciones, hasta 2014, con una posterior recuperacion tanto en
cantidad como en monto, aunque mucho menor en este ultimo. No obstante, a
partir de la gestién Cambiemos este sector tiene una cobertura importante tanto
en términos de posiciones SIM como en monto durante los afios 2016 y 2017,
mientras que posteriormente, en 2018 y 2019, caen ambas coberturas de manera
sustancial. Llamativamente, posterior a esta baja, se registra un aumento importante
de las importaciones, que se debe a dos motivos. Por un lado, a la importacion
efectuada por parte del Ministerio de Seguridad de cuatro lanchas provenientes
de Israel por un valor de casi cincuenta millones de doélares® (esto significo el
41% de las importaciones del sector en ese afio), por el otro, debido al Decreto
145 de 2019 (PEN, 25/02/2019) que obligé a la renovacién de la flota pesquera
de todo el pais, ya que los buques destinados a la pesca debian tener una antigiiedad
menor a los cuarenta afios desde su fecha de construccién. Por lo tanto, muchas
empresas compraron de forma eventual embarcaciones importadas nuevas o

35 Datos obtenidos de Penta Transaccion, mirando las operaciones, a su vez son coincidentes con lo expuesto
en Pagina/12 (4/11/2022).
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incluso usadas (el decreto permitié la importacién de embarcaciones usadas,
siempre que estén dentro del rango maximo estipulado por el decreto). Registrandose
trece operaciones con embarcaciones usadas y ochenta y cuatro operaciones con
nuevas en el afio 2018, representando las primeras el 30% del total importado en
ese afio.

En cuanto al tercer sector, maquinaria de uso forestal, si bien este sector
cuenta con LNA desde la anterior gestién de gobierno, su cobertura en términos
de posiciones SIM en 2011 es baja (14%), pero en términos de monto representan
el 50%.3¢ A partir de las DJAI, caen todas las importaciones tanto en cantidad
como en monto. Posteriormente, con el regreso de las LNA a partir de la gestion
Cambiemos, los niveles de cobertura aumentaron sustancialmente (en 2016 se
registra un 90% de cobertura en monto y 70% en posiciones), manteniéndose re-
lativamente constantes casi todo el periodo. Sin embargo, las importaciones de
2017y 2018 reportan un fuerte crecimiento, aunque no superan el pico de 2008.3”

Las importaciones de maquinaria estan concentradas en cuatro empresas, las
cuales importan aproximadamente el 70% del total durante todo el periodo. A su
vez, estas empresas fueron las que mas contribuyeron al incremento de las impor-
taciones, ya que aumentaron un 500% las importaciones promedio 2017 y 2018
contra el 2015. Asimismo, se destaca la importancia para el andlisis de un grupo
economico del cual depende una comercializadora y dos empresas productoras.
En efecto, la empresa comercializadora de este grupo fue la que mas contribuyd al
incremento de las importaciones, ya que aumenta un 1130% en promedio entre
2017 y 2018, superando en términos absolutos el pico de 2012, mientras que las

3 Siguiendo la metodologia del indice de proteccion (IP) expresada en Rampinini (2020), este indicador
estd en el orden del 50%, por tanto los indicadores son similares; esta metodologia es mas precisa ya
que toma los treinta y seis meses anteriores al mes de la aplicacién de la resolucién de la licencia no au-
tomatica para evitar cualquier efecto distorsivo de la medida posterior a su aplicacion. No obstante, esta
metodologia no fue utilizada en el presente trabajo, ya que era imposible establecer una comparacién
con el 2016, ya que los meses previos a esta medida las importaciones tuvieron DJAL

37 Comparando las importaciones de 2015 contra el pico de crecimiento de 2017, el crecimiento registrado
en las importaciones es del 143% y contra el promedio de los cuatro afios (2015-2018) incrementa un
93%.
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Graficos 8.
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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 gestién de Cambiemos del
-66%), si se compara 2019 contra 2015, mientras que la empresa comercializadora
registra un incremento del 6%. En términos absolutos, el aumento del empleo no
compensa ni el 4% del empleo de las empresas fabricantes. Por lo tanto, este caso
refuerza la evidencia encontrada hasta el momento en otros sectores, en los que
las empresas fabricantes reducen su empleo como consecuencia de una reduccién
de la produccion nacional y las empresas comercializadoras incrementan sus im-
portaciones.
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Conclusiones

El andlisis realizado devel6 primero que, a pesar de los altos niveles de
cobertura (superior al 60%) en termino de monto con LNA por sector importador,
los rubros estudiados aumentaron considerablemente las importaciones durante
la gestiéon de Cambiemos, por lo tanto, el instrumento de politica comercial no
parece haber tenido efecto restrictivo sobre las importaciones.

Segundo, especificamente en relacion con los nueve sectores seleccionados
para el andlisis, aquellos de alta cobertura y crecimiento de las importaciones su-
periores al promedio registrado durante el periodo analizado, se demostr6 que no
solo la inexistencia de un patrén distintivo en el tratamiento de las importaciones
con y sin LNA en el interior de cada sector, sino que se detect6 que la mayoria de
los rubros registré picos de crecimiento en las importaciones de 2017 y 2018 su-
periores a los registros histoéricos del periodo.

Consecuentemente, en la mayoria de los sectores se revel6 que el crecimiento
de las importaciones fue propiciado por un incremento del peso de las empresas
comercializadoras en las importaciones, excepto en el caso del rubro calzado, en
el que las fabricantes protagonizaron los incrementos, no obstante, las comercia-
lizadoras han sido también muy relevantes. A su vez, en aquellos rubros, en los
que el incremento de las fabricantes fue también significativo (aunque secundado,
salvo el sector calzado antes detallado), se observé un cambio de rol de empresas
fabricantes a importadoras, debido a que estas manifestaron una baja sustancial
en la cantidad de empleados, que se entiende como resultado de una caida en su
produccidn.

Reforzando estos argumentos se encontraron grupos empresarios, en que las
empresas comercializadoras que formaban parte de estos aumentaron sus impor-
taciones, mientras que las fabricantes registraban reducciones. Esto estuvo acom-
pafiado en la mayoria de los casos por una reduccién en la cantidad de empleo de
las empresas productoras y un aumento en las comercializadoras que no compensé
o super6 en términos absolutos las reducciones.
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Asimismo, el estudio detallado en el sector calzado demostré que, mientras las
importaciones de los bienes finales aumentaron (calzados), las importaciones de
insumos (partes de calzado) registraron bajas durante el periodo de Cambiemos,
contrario a lo evidenciado durante la anterior gestién de gobierno.

Por lo tanto, estos resultados fueron contundentes para afirmar la pertinencia
de la hipétesis de trabajo, es decir, que los principales actores que propiciaron las
importaciones en los sectores abordados fueron en lineas generales las comercia-
lizadoras y que, en aquellos donde las fabricantes habian tenido también un peso
distinguido, esto fue a partir de un cambio de rol de productoras a
comercializadoras/importadoras. Estas empresas han implementado este cambio
de estrategia como supervivencia frente a la apertura importadora, la cual generd
una caida en su producciéon, constada en el trabajo a partir de una caida del
empleo registrado en las empresas de los rubros estudiados.

A su vez, el andlisis permitié develar algunos indicios extra, ya que, en los tres
sectores de bienes de capital donde se habian aplicado las LNA, el crecimiento de
las importaciones no respondi6 a las logicas antes descriptas, sino que obedece a
compras especificas de algunas empresas concentradas con poder de mercado o
compras estatales o compras incentivadas por el estado a partir de una medida
implementada, por lo tanto, es muy difusa la légica que propicié la aplicacién de
las LNA en estos sectores.

Finalmente, y en linea con el trabajo Rampinini, Mondino y Padin (2025), se
pudieron constatar nuevamente dos consecuencias de la administraciéon comercial,
por un lado, un proceso de sustituciéon inversa, es decir, un aumento de las impor-
taciones de bienes finales que reduce la produccién y genera una caida del empleo.
Por el otro, reafirmar que si bien la LNA es un instrumento que puede ser utilizado
con caracter restrictivo de las importaciones y con fines de desarrollo industrial
(Rampinini, 2020), también su mal uso, aplicacién o implementacién, con ausencia
de restriccion en sectores claves para el desarrollo, demuestra un deterioro del
entramado productivo de la Argentina, por lo cual la efectividad del instrumento
estd dada por la administracion del gobierno que lo implemente.
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Resumen

Desde hace mas de quince afios la Catedra Giberti realiza un seguimiento de la
situacion de la Agricultura Familiar (AF), el trabajo agrario y las politicas destinadas
al sector. Entre los trabajos previos mas significativos se encuentra el libro La Ar-
gentina agropecuaria vista desde las provincias: un analisis de los resultados pre-
liminares del CNA 2018 (CLEAIHG, 2021) y el documento “Efectos de la actual
politica econémica sobre la agricultura familiar y los trabajadores asalariados agro-
pecuarios” (ibid., 2024) en el que se realiz6 un primer andlisis de la gestion del go-
bierno de Javier Milei. En esta oportunidad, se realiza una sintesis del trabajo que
profundizé el planteo de este ultimo documento, dando lugar a un libro editado
por el Instituto Argentino para el Desarrollo Econdmico (IADE) en marzo de 2026
bajo el mismo titulo (ibid., 2026) y en el que participaron numerosos colegas de
varias provincias.

El presente trabajo analiza la situacién 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 situaciéon econdémica, social e institucional
actual; se describe el proceso de concentracion de la produccion y de la tierra y sus
efectos en la agricultura familiar; por dltimo, se plantean las reflexiones finales.
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Antecedentes

urante las ultimas décadas, la agricultura familiar (integrada por

chacareros, pequefios productores, campesinos, pueblos originarios y

otros sectores semejantes) se ha debilitado con distinto grado de
intensidad, de acuerdo con las caracteristicas de cada etapa econémica y segiin
los diversos contextos de las politicas gubernamentales del momento. Algunas de
estas ultimas mitigaron, aunque de modo limitado, la permanente caida de su par-
ticipacidén en la produccidn.

Tales hechos se encuadran, como es sabido, en los rasgos especificos del mas
amplio proceso de expansion capitalista agropecuaria en curso.

Asimismo, se expresan también en la reduccién absoluta, el incremento relativo
y la heterogeneizacidn de los trabajadores asalariados agropecuarios de la Argentina
(sean permanentes continuos/discontinuos o transitorios; se encuadren en
relaciones formales o informales o, cualesquiera sean los grados de su calificacién).
Por otro lado, todavia mas del 75% de los trabajadores rurales no esta registrado
y vive en la informalidad total: sin obra social, sin aportes, sin derechos. El des-
mantelamiento del Ministerio de Trabajo, transformado en Secretaria, implica el
debilitamiento de las herramientas para garantizar derechos laborales: “la falta de
inspecciones regulares, la demora en las audiencias y la ausencia de cuerpos de
inspectivos en varias provincias responden al desarme de estructuras que antes
cumplian un rol clave en el control y fiscalizacién” (Sanchez Jauregui, 22/4/2025).

En cuanto a la agricultura familiar, los Censos Nacionales Agropecuarios (CNA)
de 1988, 2002 y 2018 reflejan con claridad la desaparicién de porcentajes
importantes de su participacién -tanto a nivel nacional y provincial como en los
distintos rubros productivos-, dando cuenta del incesante proceso de concentraciéon
y centralizacién de la produccién agropecuaria.

Realidad Econdmica 382 / 16 ago. al 30 sep 2026 | Pags. 121 a 143 / issn 0325-1926

123



124

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

En los mas de tres lustros que van de 2002 a 2018, mas alla de toda consideraciéon
acerca de la confiabilidad de los relevamientos, la cantidad total de explotaciones
agropecuarias (EAP) se redujo en un 25%. Su tamafio medio (entendiendo por
tamano la superficie total en hectareas), en cambio, se increment6 en un 16% (de
588 a 681 hectareas).

Considerando el papel de la regién pampeana en la politica econdmica nacional
(via bienes-exportables y bienes-salariales) es valido circunscribirse a ella en este
punto, aunque se reconozca la heterogeneidad territorial y econédmica del agro de
la Argentina. Asi, en 2018, dicha regién mostraba que las explotaciones de hasta
500 hectareas representaban ya un 75% de su cantidad y utilizaban un 20% de la
superficie agropecuaria, mientras que las que tenfan mas de 2500 hectareas eran
un 4% de la cantidad y poseian el 38% de la superficie. Sin embargo, los estratos
intermedios (500/2500hectareas) controlaban mas del 20% de las EAP y mas del
40% de la superficie (Azcuy Ameghino y Fernandez, 2021).

El reprocesamientos de los datos censales posibilitaron la clasificacién de las
EAP relevadas en 2002 en familiares y empresariales y estas, a su vez, en varios
estratos.! De las actualizaciones mas recientes, se pueden identificar: a) un estudio
sobre la evolucion de las explotaciones familiares (EAPF) en la provincia de
Mendoza entre los CNA de 2002 y 2018, tal como fueron definidas por el Instituto
Interamericano de Cooperaciéon para la Agricultura (IICA) y el Proyecto de
Desarrollo de Pequefios Productores Agropecuarios (PROINDER); en estos, se
indica que las EAP familiares se redujeron casi un 50%, mientras que el conjunto
de las EAP no familiares aument6 en términos relativos y absolutos (Mathey,
Carballo y van den Bosch, 2024) y b) otro estudio para el total del pais realizado
por el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) (Aranguren et al.,
2025) para medir la evolucion de los pequefios productores? de 2018 en relacion

1 Ver: Scheinkerman de Obschatko, Roman y Foti (2007), Scheinkerman de Obschatko (2009) y Schein-
kerman de Obschatko, Soverna y Tsakoumagkos (2016).

2 Utilizan la definicién de “pequeiio productor agropecuario” propuesta por Scheinkerman de Obschatko,
Romadn y Foti (2007), con el fin de obtener datos comparativos con dicho estudio para 2002 y poder es-
timar la variacién intercensal. Los pequefios productores agropecuarios (PP) son definidos como “aque-
llos que dirigen una explotacion agropecuaria (EAP) en la que se cumplen las siguientes condiciones: el
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con el CNA 2002. Alli se seflala que la proporcién de PP sobre el total de
explotaciones muestra una leve reduccion, al pasar de representar el 65% al
63,7% en el ultimo registro censal. Esto sucede porque entre ambos censos las
EAP de PP se reducen algo mas que el total de EAP (27% contra 25%). Sin
embargo, si se pasa al plano provincial o regional, se observan diferencias mas
marcadas, como se vio mas arriba. En valores absolutos, las provincias mas
afectadas por la reduccion de EAP de PP son Buenos Aires (-8.355), Entre Rios (-
6.756), Santa Fe (-5.646), y Mendoza (-5.363). A nivel regional, las reducciones de
pequeios productores son notables en la Regién Agricultura Subtropical del NOA,
donde la reduccién alcanza el 41% de las EAP de PP; en los Oasis Cuyanos (-33%),
Pampeana (-33%), Chaco Himedo (- 29%) y Mesopotamia (-28%).

En lo que respecta a los asalariados agropecuarios, son conocidos los procesos
de intensificacién expresados en las significativas -y, en algunas actividades, dra-
maticas- reducciones de los requerimientos laborales. No obstante, en concomitancia
con el caracter sefialadamente capitalista de la expansién agropecuaria de las
ultimas décadas, la proporcidn de los asalariados en la poblacién econémicamente
activa se ha ido incrementando: 55% en 2001 y 61% en 2010. Ahora bien, en esas
mismas fechas, el conjunto de los trabajadores familiares era el 36% y 29%, res-
pectivamente. Segun Villulla (2020), en la regién pampeana “los asalariados espe-
cificamente abocados a los granos representan el 77% de los ocupados en este
subsector, mientras que los propietarios representan el 23% restante”. Afirma que
la mano de obra predominante en las empresas contratistas es asalariada bajo
formas de intermediacién laboral, a lo que le atribuye la invisibilizacién de los tra-
bajadores asalariados en la agricultura (idem).

En suma, estamos ante procesos de acumulacién y centralizacién del capital
agrario que son hegemonicos pero que coexisten con una estructura agraria hete-
rogénea, de manera que los sectores subalternos que la componen (agricultores
familiares y asalariados agropecuarios) se encuentran en retroceso.

productor trabaja directamente en la explotacion; no se emplean trabajadores no familiares remunerados
permanentes; no se constituye bajo la forma juridica de ‘sociedad anénima’ o ‘en comandita por acciones’;
a esta clasificacion agregan limites de superficie por provincia” (33).
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Es cierto que, durante las cuatro décadas de la democracia iniciada en 1983, la
agricultura familiar ha transitado por diversos periodos. Asi, por ejemplo, durante
la década de los 90 del siglo pasado, la desregulacién econémica afect6 fuertemente
la institucionalidad de las principales cadenas agropecuarias en las cuales
participaban los agricultores familiares.

No obstante, para mitigar o contener su fuerte retroceso, se implementaron
algunos proyectos de desarrollo rural, como fueron el Programa Social Agropecuario,
el Programa de Desarrollo de Pequefios Productores Agropecuarios, el programa
ProHuerta, el Programa Cambio Rural, el Programa para productores familiares
PROFAM, entre otros, y cuyos efectos, aprendizajes y cobertura posibilitaron, a
posteriori, fortalecer una institucionalidad especifica, aunque limitada, para la
pequefia produccién agropecuaria.

Es en este contexto que puede comprenderse en 2005 la creacién en el INTA
del Centro de Investigaciéon y Desarrollo para la Pequefia Agricultura Familiar
(CIPAF), la sancion en 2006 de la Ley de emergencia en materia de posesién y pro-
piedad de las tierras que tradicionalmente ocupan las comunidades indigenas
(Ley 26.160) -de trascendencia para las comunidades indigenas-, en 2008 la ins-
tauracion de la Subsecretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar -convertida
afios después en Secretaria- y en 2014 la Ley de Reparacién Histérica de la
Agricultura Familiar (Ley 27.118).

Este esfuerzo por fortalecer la Agricultura Familiar se discontinué a partir de
los ultimos afios, previo al actual gobierno. No hubo avances significativos en los
relevamientos técnicos, juridicos y catastrales que establecia la ley para brindar
solucién a la situacién dominial de las tierras de las comunidades indigenas;
tampoco fue reglamentada la ley de Agricultura Familiar hasta 2023, o se lo hizo
de un modo muy parcial; fue anulada la Secretaria de Agricultura Familiar y fue
creado en su lugar el Instituto Nacional de Agricultura Familiar, Campesina e
Indigena, que se establecié en la Jefatura de Gabinete y, de este modo, se lo
desvinculé del conjunto de la politica agropecuaria.

No obstante, continuaban operando algunos programas muy importantes para
los pequefios productores, como el ProHuerta de amplia cobertura nacional para
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el desarrollo de sistemas de autoproduccion de alimentos o la red de asistencia
técnicay proteccion a la agricultura familiar, por parte de los técnicos provinciales
del Instituto Nacional de Agricultura Familiar, la Direccién de Programas y Proyectos
Sectoriales (DIPROSE), que incluia cierta asistencia en infraestructura en regiones,
con presencia de agricultores familiares, el Programa Cambio Rural de la Secretaria
de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentaciéon de Argentina (SAGPyA/INTA)
sobre extension rural y periurbana, el Programa para Productores Familiares
(PROFAM) del INTA, entre otros.

Situacion actual®

A partir del gobierno asumido en diciembre de 2023 y transcurrido algo mas
de dos afios de su gestién, un conjunto de politicas econdmicas, sociales e institu-
cionales dio lugar a un profundo deterioro de la agricultura familiar, acentuando
el proceso de concentracién y centralizacién de la produccién agropecuaria, per-
cibiéndose en la actualidad un riesgo inusitado y sin precedentes de deterioro y
ruptura de la agricultura familiar.

La actual politica econdmica y sectorial afectan la AF y los asalariados rurales
de distintos modos. Si bien es imposible la separacion de estos, a los efectos del
anadlisis, reconoceremos distintos ambitos de incidencia: el econémico, el social y
el institucional; todos ellos en un contexto de concentracion de la tierra y de la
produccidn.

El deterioro en el ambito econdomico

Inmediatamente después de asumido el gobierno, en diciembre de 2023, inici6
su gestién con una fuerte devaluacién de la moneda del 118%, que deterior6 la
relacion de precios relativos, mas notorio en las actividades extrapampeanas, que
demandan mayor intensidad en el uso de insumos y mas orientadas al consumo
interno, enfrentando paralelamente una demanda decreciente.

3 Los apartados que siguen fueron sintetizados por los miembros de la Catedra 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 Rodriguez, Andrea Benedetto, Noelia Salatino, Omar Principe, Gerardo
Martinez, Héctor Lipshitz, Jorge Luis Morandi y Ricardo Roodschild.
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En el caso de la agricultura familiar pampeana, el deterioro de los precios
relativos impact6 con mayor intensidad en el valor de los arrendamientos (modo
de tenencia de la tierra predominante). Esto llevé a pequefios productores y
chacareros que amplian su pequefia escala mediante esta modalidad a un proceso
de endeudamiento con cooperativas y acopiadores. Ademads, en muchos casos, los
obligd a suspender actividades sobre campos arrendados, ante la imposibilidad
de competir -debido a los nuevos precios de alquileres- con los grandes consorcios
de produccién.

Hay que mencionar que esta contradiccion, entre una aparente caida de la ren-
tabilidad general en el sector agropecuario y un incremento de los valores de al-
quileres, podria estar obedeciendo a una mayor demanda de grandes empresas
y/o consorcios de siembra para extremar la economia de escala, atenuando la
caida de rentabilidad por el retraso cambiario. También cabe mencionar el ingreso
de grandes capitales en la actividad -muchos de ellos extranjeros- que buscarian
consolidarse en una primera fase en un contexto de produccién bajo arrendamiento,
para orientarse a posteriori a la adquisicion de tierras.

El deterioro econdmico de la AF se evidencia en casi todos los rubros productivos.
Asi, por ejemplo, en el horticola, que se localiza de manera periurbana en todo el
territorio nacional, el encarecimiento de insumos y alquileres de las pequeias
parcelas dafid fuertemente a los pequefios productores de huertas. “La combinaciéon
de precios retrasados, costos dolarizados, recorte de politicas publicas, competencia
importada y encarecimiento logistico” expulsé a muchos productores de su
actividad (Gomez, 24/12/2025).

Independientemente del deterioro de la AF, producto de la nueva estructura
macroecondmica de precios relativos, ha tenido lugar un conjunto de iniciativas
gubernamentales que la afectan de modo directo, especialmente la eliminacién y
debilitamiento de un conjunto de instituciones y fondos promocionales de distintas
actividades que le brindaba asistencia técnica, econémica, social y crediticia o que
—aunque muy débilmente- regulaba algunas cadenas de base agropecuaria con
fuerte concentracion interna de la demanda de produccién primaria.
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El retraso del tipo de cambio y la apertura arancelaria incrementaron fuertemente
la importacién de productos agropecuarios, especialmente en aquellos rubros en
los que hay una fuerte participacién productiva de agricultores familiares. Esta si-
tuacién se visualiza en la mayor parte de las cadenas productivas. Tan solo a titulo
de ejemplo, puede mencionarse el caso de la produccion de cerdos, actividad que
en los ultimos afios se habia expandido -si bien de manera concentrada- con im-
portante participacién de pequefios productores. La importacion de porcinos, que
en octubre de 2023 era de 545.000 cabezas, se incrementé a 3.720.000 en octubre
de 2025, lo cual significé el abandono de la actividad por parte de una importante
proporcion de los pequefios productores. De manera similar, podrian mencionarse
otros rubros productivos (ver: MAA, 2025).

Un analisis importante del incremento de importaciones de productos primarios
y agroalimentarios de 2024 versus 2023 fue realizado por el Instituto para el De-
sarrollo Agroindustrial Argentino, abarcando una vasta cantidad de rubros.* La
mayoria de las importaciones proviene de paises vecinos y los importadores, en la
mayoria de los casos, son empresas hegemonicas de las respectivas cadenas.

No obstante, las importaciones no han logrado reducir los precios en el mercado
interno, pero desplazan la produccién de agricultores familiares y reducen la utilizaciéon
de fuerza de trabajo nacional, en actividades que son intensivas en trabajo.

La cuasidesaparicidn del crédito para capital de trabajo para los pequefios pro-
ductores, especialmente por la falta de participacién del Banco de la Nacion
Argentina (BNA), estd dificultando la continuidad de la AF, especialmente en
aquellas actividades que necesitan de un importante respaldo financiero por el
prolongado periodo del proceso productivo. Es el caso de los pequeiios y medianos
productores ganaderos que estan abandonando la produccién por falta de capacidad
econdmica para financiar el proceso de cria, recria y engorde de animales. La de-
rogacion del Decreto 322/73 que prohibia la exportacién de “hacienda en pie”

* Ver: Putero (25/4/2025). Se registraron fuertes incrementos en una cantidad importante de productos.
A titulo de ejemplo se menciona la zanahoria que aument6 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 de
6356 tna11.610tn.
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mediante el Decreto 311/25, que habilité la venta al exterior de todas las categorias
ganaderas, también afect6 negativamente este sector productivo.’

En la misma situacién se encuentran pequeios y medianos productores de
tambo y avicultura.

La mayoria de las cadenas agropecuarias en las que intervienen, y son mayoria
las explotaciones de la AF, se halla en una situacién critica. Surge claramente del
andlisis del “semaforo de economias regionales” que mensualmente elabora y
publica CONINAGRO que, excepto unas pocas cadenas especialmente concentradas
en la regién pampeana, la mayoria se encuentra en una situaciéon muy critica o in-
gresando en esta situaciéon (CONINAGRO, 8/1/2026).

El retiro o reduccion de la participacion del BNA como banca de crédito para
capital de trabajo e inversiones para pequefios y medianos productores no ha
podido ser suplantado por los esfuerzos realizados por la banca provincial y/o
privada. Ademads, se han eliminado programas nacionales que ofrecian pequefios
créditos y subsidios.

En otras economias regionales, la pequefia produccidn intenta afrontar la crisis
de rentabilidad, dejando actividades intensivas por otras mas extensivas que
requieren menor capital para plantacién e insumos. Esto esta ocurriendo, por
ejemplo, en Comahue con la produccién de manzanas y peras, donde, en el
momento de tener que renovar variedades, una significativa proporcién de pro-
ductores pequeiios dejan la actividad y dedican su predio a actividades extensivas
como maiz y alfalfa; este hecho también se repite en areas citricolas y forestales,
entre otras.

La desaparicion y/o debilitamiento de instituciones y programas especificos
de asistencia técnica y econdmica a la AF y del crédito bancario, agregado el enca-

5 Pedro Peretti afirmaba que esta medida implicaria seguramente “menos trabajo en los frigorificos, menos
peones rurales, menos fletes de camion, menos trabajo de forrajes y ensilaje, menos actividad en los mer-
cados concentradores como Cafiuelas y en los remates ferias de invernada. Menos todo” (Peretti,
8/3/2025).
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recimiento de insumos, esta dando lugar a una importante pérdida de rentabilidad
de la pequefia produccién.

Asi, por ejemplo, la desaparicion del Fondo Algodonero orientado a pequeios
productores esta llevando a la casi desaparicion de productores algodoneros tanto
en Chaco como en Santiago del Estero. Pero lo mismo se podria mencionar con los
pequeiios productores de vifiedos en Cuyo o yerbateros en el NEA, a partir de la
falta de participacién y de cumplimiento de sus funciones por parte de los
organismos regulatorios.

La crisis de los pequeios y medianos productores en distintas regiones del
pais estda afectando también a instituciones asociativas, como las cooperativas, es-
pecialmente en zonas extrapampeanas. Posiblemente el caso que mas ha trascendido
sea el de la tradicional Cooperativa Andresito de Misiones que ingresé en cesacidon
de pagos, con motivo de la crisis de la actividad yerbatera, producto de la continua
desregulacidn de la cadena que se iniciara a partir del Decreto 70/2023 y la quita
de funciones del Instituto Nacional de Yerba Mate, con el reciente despido de una
parte de sus trabajadores (Mafias, 20/12/2025).

El deterioro en el ambito social

Como ya fuera mencionado anteriormente, las condiciones econémicas de baja
rentabilidad, especialmente por incremento de costos y servicios, el encarecimiento
de los valores de los arriendos, la falta de crédito formal y de asistencia por parte
de programas nacionales y provinciales especificos para la AF, originan una caida
sustancial de las condiciones de vida de los pequefios productores. Ademas, hay
que considerar que los pequefios productores fueron también afectados por los
incrementos del costo de vida y de las tarifas y servicios domésticos.

Aligual que el resto de las clases sociales subalternas, los agricultores familiares
estan sufriendo el impacto de la caida en términos reales del valor de las
jubilaciones, del deterioro en la salud y educacién y en las asignaciones especificas,
como es el caso de la discapacidad.
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El Centro de Atencién Gratuita Juridica para la AF, analizando casos de
agricultores familiares en relacién con distintas problematicas, tales como conflictos
de tierra, arrendamientos, problematicas migratorias, salud, educaciéon, entre
otras (especificamente del cordén horticola del Area Metropolitana de Buenos
Aires (AMBA)), concluye que existe una relaciéon directa entre la ausencia de
politicas publicas para la AF y el empeoramiento de sus condiciones de vida
(Premici, 8/1/2026).

El proceso de expulsion de productores familiares y el desplazamiento de tra-
bajadores rurales se profundiz6 cada vez mas a partir de los afios sesenta y a
instancias de un proceso de mecanizacion y tecnificacién cada vez mas acelerado,
que elevo el tamafo 6ptimo econémico de las EAP, al aumentar los requerimientos
de capital necesarios para incorporar esas nuevas tecnologias. Asi, gracias a ese
constante éxodo rural, la Argentina ha llegado a los limites mas altos de urbanizacién
de su poblacién. Esta tendencia se acelera en los periodos en que, ademas,
desparecen o se minimizan las politicas publicas de apoyo a la AF. Basten dos
ejemplos del impacto de la situacién actual en dos sistemas productivos: tambo y
yerba mate.

Segtiin Miguel Peiretti, actualmente:

los tambos dejan de cubrir costos desplomandose la rentabilidad de la produccién
primaria, profundizando la concentracién de tambos con la consecuente desaparicion
de pequefios y medianos productores junto a una importante cantidad de familias
que se dedican a la tarea del ordeiie. Esto también lo pone de manifiesto el analisis
del Observatorio de la cadena Lactea Argentina (OCLA), al indicar que las unidades
productivas durante 2025 fueron de un 4,2% menor que en 2024.

Y concluye destacando el impacto social de esta situacidn:
Esa politica sin intervencién del Estado con indiscriminada apertura de las impor-

taciones hace muy dificil la sustentabilidad econ6mica de la mayoria de los tambos
de menor escala, una crisis terminal para muchas pequefia y medianas fabricas,
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significando un empobrecimiento generalizado para quienes habitamos las cuencas
lecheras de mayor importancia. (Peiretti, 9/2/2026)

Para el caso de la economia yerbatera, se ha comprobado que en los ultimos
meses aumentd la salida de trabajadores misioneros que cruzan a Brasil por
mejores ingresos y condiciones de vida y de trabajo, especialmente jévenes,
muchos de los cuales luego se radican alli. El intendente de San Antonio, frontera
con Brasil, alerta: “Lo que antes era un movimiento estacional, hoy se percibe
como un éxodo de magnitud inédita (...). La crisis yerbatera y la baja competitividad
salarial impulsan una migracién masiva de jévenes”. Un diputado provincial
asegura que sin politicas que mejoren la rentabilidad, recompongan el ingreso del
trabajo rural y ofrezcan un marco laboral viable para el sector, el éxodo laboral
corre el riesgo de transformarse en una dindmica permanente, complicando la
disponibilidad de mano de obra para tareas locales (Redaccién de Revista Chacra,
5/2/2026).

Una mencién especifica merece la situacién de los pequefios productores cam-
pesinos indigenas. El Decreto 1083/2024 derog6 la Ley 26.160 de Emergencia Te-
rritorial Indigena, posibilitando los desalojos en tierras comunitarias, perjudicando
a las organizaciones indigenas y promoviendo la apropiacidn de tierras por parte
de inversores privados. De este modo, se estan incrementando los conflictos por
la tierra en distintas regiones del pais.

También sera necesario seguir de cerca los conflictos del agua que atafien y/o
perjudican a la AF, a partir de la intensificaciéon de los proyectos mineros en
distintas regiones del NOA y Cuyo; especialmente, alli se estdn produciendo dese-
quilibrios en las cuencas hidricas y afectacién de humedales y falta de agua para
riego en agricultura.

El deterioro en el ambito institucional

Con el actual gobierno, se inicié un proceso de debilitamiento y/o destruccion
de la totalidad de las instituciones que brindan asistencia técnica, tecnoldgica,
econdmicay de servicios a la AF, asi como las de control de condiciones de trabajo
y registracién de trabajadores asalariados.
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Podriamos iniciar este relato con la mencién de la eliminacién del Instituto
Nacional de Agricultura Familiar, Campesina e Indigena (INAFCI), creado en 2022
como Organismo de aplicacién de la Ley 27.118 de Reparacion Histérica de la AF.
El despido de su personal dejo a las distintas provincias y regiones productivas sin
el apoyo técnico, econdmico, de comercializacion, entre otros, que se les brindaba
a los agricultores familiares, familias campesinas, comunidades indigenas y
pequefias cooperativas mediante una innumerable cantidad de servicios y proyectos
creados y desarrollados (Lag, 18/7/2025).

Del mismo modo, se eliminaron distintos programas que atendian las necesidades
de la AF, como el caso del ProHuerta, Cambio Rural, entre otros.

En otros casos, por fuerte achicamiento de presupuesto, despido de personal y
modificaciones en las estructuras organicas institucionales, se debilitaron fuertemente
otros organismos, como el INTA, el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial
(INTI), el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA), el
Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES) y el Instituto
Nacional del Agua (INA), entre otros, y se eliminaron distintos fondos promocionales
que apoyaban la AF, como el Fondo Fiduciario para la actividad ovina, para la
actividad caprina, para la infraestructura hidrica, para el manejo del fuego, parala
proteccion ambiental de bosques nativos, entre otros.

En este marco de desmantelamiento, la situacion del INTA recae paradigmatica
sobre la nueva légica de “eficiencia de mercado” que rompe con el modelo de de-
sarrollo integral vigente en esta institucién desde 1956. Bajo la conduccién de la
Asociacion Argentina de Productores de Siembra Directa (APRESID), el organismo
sufrié una reestructuracion deliberada que afectd areas estratégicas como las
ciencias sociales, la extensién rural y el Centro de Investigacidn para la Agricultura
Familiar (CIPAF). Esta reconfiguraciéon incluy6 la centralizaciéon de facultades
criticas -comunicacidn, presupuesto y capital humano- en una Direccién General
de Administracion que responde directamente al poder politico, desplazando a
profesionales de carrera y eliminando el sistema de concursos en favor de desig-
naciones sin idoneidad técnica.
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La erosion del sistema se manifiesta drasticamente en su capital humano. Con
un presupuesto que sufri6 una caida real del 22% en 2025, la dotacion del
personal se redujo de 6500 a 5800 agentes en un proceso de “erosion silenciosa”.
Esta pérdida de capacidades no se debe inicamente a los retiros voluntarios, sino
a un fenémeno multicausal que combina renuncias por salarios criticos, jubilaciones
no reemplazadas y una profunda incertidumbre sobre el futuro de la carrera
cientifica. Es particularmente grave la situacién de los becarios del INTA y del
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) en unidades
de doble pertenencia; la falta de perspectivas de estabilidad estd desmantelando
el semillero de la ciencia agropecuaria nacional, comprometiendo la soberania
tecnoldgica de las préximas décadas.

La retirada del territorio se complementa con la propuesta de cierre de casi
trescientas Agencias de Extension y la reducciéon de los Centros Regionales a solo
cuatro macrorregiones, lo que anula la capacidad de respuesta a la diversidad
climatica y productiva del pais. A esto se suma la enajenacion de activos mediante
el remate de 42.000 hectareas de campos experimentales de alto valor productivo.
Si bien la resistencia gremial y los fallos judiciales como el de la jueza Martina
Forns lograron restituir la autarquia juridica a finales de 2025, el INTA opera ac-
tualmente bajo una “autarquia de restricciéon”. Con una planta que tiende a los
4800 agentes, el organismo atraviesa un proceso de achicamiento institucional,
perdiendo su capilaridad histdrica para convertirse en una estructura de servicios
minimos, orientada a las necesidades de las grandes empresas.

Se elimind, también, la Direccién de Programas y Proyectos Sectoriales y
Especiales (DIPROSE), dependiente de Jefatura de Gabinete y destinada a desarrollar
y financiar proyectos de riego, electrificacién, caminos, entre otros, de suma im-
portancia para la AF de las economias regionales.

Hay que mencionar, también, la disolucién del Instituto Nacional de Semillas
(INASE) y de la Comisién Nacional de Semillas (CNS) y el debilitamiento del
control de regulacién en actividades que son importantes para la AF. Observable
esto en los contratos que grandes firmas semilleras estdn obligando a firmar a los
productores independientes para impedirles guardar semilla propia, violando las
disposiciones de la actual Ley de Semillas.
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El proceso de desregulacién avanza en otros ambitos de la produccién agropecuaria,
afectando en mayor medida a la AE Es el caso del fuerte debilitamiento del Instituto
Nacional de la Yerba Mate (INYM) y del Instituto Nacional de Vitivinicultura (INV),
eliminando una importante cantidad de normativas y afectando especificamente los
segmentos subalternos de ambas cadenas, especialmente los pequefios productores
yerbateros y vifiateros y pequeias bodegas y cooperativas, en ambas cadenas.

Otro sector subalterno de nuestro agro que esta siendo agredido durante estos
afios de gobierno libertario es el de los asalariados rurales.

Segun trabajos del Centro de Estudios e Investigaciones Laborales (CEIL): “La
organizacion del trabajo hace que la cantidad de trabajadores permanentes se
reduzca proporcionalmente, aumentando la transitoriedad, eventualidad y sub-
contratacién en muchas de las producciones estudiadas (...), el trabajo no registrado
continda en niveles altos o muy altos” (Bober, 1/7/2024). Y todo esto en el marco
de un sistema productivo empresarial que tiende a la intensificacion, la profesio-
nalizacién y la concentracion. Pero es en aspectos institucionales donde esta
siendo mas fuertemente perjudicado, primero debilitando su tradicional organizacién
sindical a través de la creaciéon de un nuevo gremio afin al actual gobierno,® para
después llevar adelante con su apoyo una reforma laboral altamente perjudicial
para los trabajadores.’

¢ Pablo Miguel Ansaloni lanza en octubre de 2025 una nueva organizacion sindical: la Federacion Argentina
de Trabajadores Rurales, Estibadores y Frutihorticolas (FATREFU), retomando el espiritu del sindicalista
Gerénimo “Momo” Venegas. Busca “unificar la representacion de trabajadores rurales, estibadores y del
sector frutihorticola, posiciondndose como una voz fuerte tras una escisiéon de la UATRE, con apoyo de
sectores peronistas y libertarios, y que ya ha intervenido sindicatos como el de la fruta de Concordia”
(Agencia Sitio Gremial, 6/1/2026).

7 Seglin la UATRE, “la reforma laboral anunciada implica un retroceso en derechos basicos y habilita mayor
precarizacion, debilitando la negociacion colectiva, facilitando la discrecionalidad patronal y reduciendo
garantias histéricas del movimiento obrero. Tal como esta planteada, la presente reforma laboral busca
atomizar las negociaciones, hacer mas débiles las paritarias y facilitar los despidos, afectando de manera
directa la capacidad de los trabajadores de defender sus condiciones de empleo. Defender derechos es
también defender la calidad del empleo y la competitividad del pais”. Concretamente, identifican y de-
nuncian los puntos criticos de la propuesta que consideran afectaran a los trabajadores rurales: reduccién
de la responsabilidad solidaria en esquemas de contratistas, incorporacion del periodo de prueba (que
llegaria hasta ocho meses), pérdida de atribuciones de la Comisién Nacional de Trabajo Agrario para fijar
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El proceso de concentracion de la produccion y de la tierra y sus efectos en la AF

El debilitamiento de los productores familiares ocurre en un contexto de pro-
fundizaciéon de la concentracién de la produccién, en el cual grandes empresas na-
cionales que siembran cientos de miles de hectareas, algunas de ellas integradas
verticalmente y otras importantes agroindustrias, se hallan en situaciones criticas
en lo econdmico y financiero y se han presentado en distintas situaciones de in-
cumplimiento de pagos, concursos preventivos, convocatoria de acreedores, de
acuerdo a cada caso. Es el caso de Los Grobo, Agrofina, Surcos, SanCor, Adecoagro,
Bioceres, Lacteos Verdnica, principalmente en la regién pampeana, pero también
en la extrapampeana, donde trascendieron situaciones criticas, por ejemplo, en
Citricola San Miguel en Tucumadn, Italar en Chaco, Bodegas Norton y Bodegas
Bianchi en Mendoza, entre otras.

En algunas situaciones, se estan 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 integracién de capitales de
las empresas en venta son firmas extranjeras ligadas a paraisos fiscales o a
empresas del “mundo cripto”. La venta de algunas de estas empresas a capitales
extranjeros significa extranjerizacion de cientos de miles de hectareas, ademas de
otras adquisiciones de tierras que se han realizado sobre tierras atin improductivas.
En algunos casos, consisten en la adquisiciéon de miles de hectdreas en regiones
boscosas con megaproyectos energéticos, de construccion de microcentrales y
también residencial o para turismo (Araya, 6/1/2026).

De este modo, se estaria profundizando el proceso de apropiacidon y/o entregas
de tierras publicas a grandes consorcios financieros. Se recordara que entre 2016
y 2017 CRESUD y MSU ganaron la licitacién por el 45% de la tierra en propiedad
del Ministerio de Defensa. Ademads, en la actualidad, desde el gobierno se viene in-

salarios minimos. En contraposicion a la propuesta en debate consideran que “una reforma laboral seria
debe partir de una realidad ineludible: el 70% de los trabajadores rurales contintia en la informalidad.
Mejorar el empleo exige combatir este problema, garantizar trabajo registrado y erradicar practicas ain
presentes en diversas regiones del pais, como la explotacion laboral e incluso casos de trabajo infantil”
(Redaccion de UATRE Noticias, 15/12/2025).
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sistiendo en la privatizacion de miles de hectareas del INTA dedicadas a investigaciéon
y experimentacion tecnoldgica (Jauregui, 14/12/2025).

Recientemente, el gobierno anuncié la derogacion de la Ley 26.737 de Proteccion
al Dominio Nacional sobre Propiedad, Posesién o Tenencia de Tierras Rurales, co-
nocida como Ley de Extranjerizacidn de Tierras. Con esta medida seguramente se
profundizara la extranjerizaciéon de la tierra. Un informe del Observatorio de
Tierras (12/1/2026) indica que en la actualidad hay 36 departamentos de distintas
provincias que exceden el limite del 15% de extranjerizacion fijado por aquella
Ley y cuatro casos Lacar (Neuquén), General La Madrid (La Rioja) y Molinos y San
Carlos (Salta) en que la extranjerizacion supera el 50%. Menciona también varias
localidades sobre el rio Parana que superan el 30%. En toda la regién de la
Patagonia, la extranjerizacion de la tierra también es muy significativa (Garcia,
18/1/2026).

Lo relatado anteriormente demuestra que las politicas econémica y agropecuaria
actuales estan conduciendo a un fuerte proceso de concentracién y extranjerizacion
de la tierra como no se habia registrado en las ultimas décadas o en toda nuestra
historia agraria, a excepcion de la apropiacion original de tierras durante el siglo
XIX.

En este contexto, la AF corre peligro de extinguirse (por la imposibilidad de
coexistir en cadenas altamente concentradas) y de dejar de ser el limite a la con-
centracién de la tierra para pasar a facilitarla. Ya se han mencionado los altos
valores de arrendamiento pagados por grandes grupos econémicos que no tienen
relacion con la rentabilidad de la produccidn, pero que buscarian posicionarse te-
rritorialmente en el &mbito de la produccién y que imposibilitan a la AF ampliar
su pequena escala, compitiendo por tierra arrendada.

Reflexiones finales

La agricultura familiar esta siendo debilitada -posiblemente como nunca an-
tes- por un conjunto de factores que podria llevarla a su casi desaparicién como
componente o integrante de la estructura agraria.
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Incrementos de costos relativos, fuerte impacto del costo de vida y de tarifas y
salarios, caida de la demanda interna para la produccién de la mayoria de las
cadenas, ingreso por importacién de una importante cantidad de productos
primarios y alimentos, desregulacion de instrumentos de politicas agropecuarias,
eliminacion y/o debilitamiento presupuestario y vaciamiento de funciones de la
mayoria de las instituciones que la asisten constituyen el conjunto de politicas im-
posibles de ser afrontadas por la AF, a menos que pueda construir mecanismos de
resistencias sociales-institucionales, acordes a la alta complejidad de la situacién.

El gobierno insistird con una reforma sindical muy parecida a la que qued6
afuera de la Ley Bases (Ley 27.742), ya que el plan es atomizar y debilitar los
gremios (Redaccién de Gestién Sindical, 21/10/2025), asi como a toda organizacion
social que sea considerada un obstaculo para el proyecto de concentraciéon y
exclusion que se pretende imponer.

Serd necesario, en primera instancia, lograr una fuerte consolidacién y agrupa-
miento del conjunto de organizaciones de la AF, campesina e indigena que, ademas
de identificar sus problematicas, logre construir un programa de necesidades in-
mediatas y de asistencia econdmica, legal, tecnoldgica, etc. Ademas, para poder
afrontar la situacién actual, deberian integrarse con otros actores de la sociedad,
como las cooperativas, las pequeias y mediana agroindustrias, las universidades,
el INTA, los sindicatos del area de la produccién agropecuaria y agroindustrial,
entre otros.®

La generacién y reconstruccién de un entramado institucional sélido para
afrontar semejante crisis de la AF y su expresion publica en todas las provincias y
pueblos posibilitara la visibilizacién de su problematica, que en este momento es
percibida muy débilmente por la sociedad y por el ambito politico del Congreso.

De este modo, se podria ir construyendo un programa minimo, que exprese las
necesidades de reversidn de la situacion en temas como el acceso a la tierra y el
agua, la problematica del arrendamiento, la importacién de alimentos, la necesidad
de politicas diferenciadas en lo atinente a impuestos, tarifas, salarios, registracion
y proteccién del trabajo asalariado, fomento de la asociatividad y el desarrollo de
cooperativas.
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Resumen

En diciembre de 2023 Javier Milei llegé a la presidencia para emprender un con-
junto de transformaciones profundas en los mas diversos planos de la sociedad argen-
tina. El objetivo de este articulo es analizar el surgimiento, triunfo y gestion del
gobierno de Milei desde un enfoque multiescalar y multidimensional. Daremos cuenta
para esto de los cambios en las relaciones de fuerzas y el escenario de crisis y disputa
hegemonica tanto en la escala mundial como latinoamericana, delineando una perio-
dizacidon de la guerra regional de posiciones en el siglo XXI, para enfocarnos luego en
la escala nacional. Indagaremos alli acerca de las dimensiones politicas, ideoldgicas y
culturales que habilitaron su triunfo, para detenernos en la estrategia econémica. Asi-
mismo, daremos cuenta de la estrategia de coercién y construccién de consenso des-
plegada, debatiendo sus alcances y los endebles pilares econémicos y sociales sobre
los que se asienta.

Abstract

The Milei government: Emergence and analysis irom a multiscalar and multidimensional
approach

In December 2023, Javier Milei assumed the presidency to undertake a series of
profound transformations across diverse levels of Argentine society. The objective of
this 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 the
shifts in the balance of forces and the landscape of crisis and hegemonic dispute at both
the global and Latin American scales, outlining a periodization of the regional war of
position 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 deployed
strategy of coercion and consensus-building, debating its scope and the fragile econo-
mic and social pillars upon which it rests.
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ANALISIS GEOPoOLITICO

Actores subnacionales y geopolitica del cobre: San Juan (Argentina)
entre China y Estados Unidos, 2018-2024

Debora Fagaburu
Piginas 49 a 86

Resumen

La transicion energética global ha intensificado la demanda de recursos estratégicos
(como el cobre, situando a los Andes centrales (Chile, Pert1 y Argentina)) que concen-
tran las reservas mundiales, en el nicleo de una disputa geopolitica entre China y Es-
tados Unidos. En este escenario, las unidades subestatales adquieren centralidad como
actores paradiplomaticos capaces de intervenir en la geopolitica de dichos recursos.
Este articulo examina cémo la politica internacional subnacional de la provincia argen-
tina de San Juan, entre 2018 y 2024, fue condicionada por el ejercicio de la diplomacia
econdmica de ambas potencias y en un marco de dependencia estratégica. El estudio
concluye que San Juan profundizé vinculos 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, 2016—2024

The global energy transition has intensified the demand for strategic resources
(such as copper, placing the central Andes (Chile, Peru, and Argentina)—which hold
the 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 actors
capable of intervening in the geopolitics of these resources. This article examines how
the subnational international policy of the Argentine province of San Juan, between
2018 and 2024, was conditioned by the exercise of both powers' economic diplomacy
within a framework of strategic dependence. The study concludes that San Juan dee-
pened unilateral ties with China without facing significant pressure from the United
States.
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Impacto de las licencias no automdticas de importacion en

Argentina en sectores con alta proteccion durante la administracion
(ambiemos (2016-2019)

Anahi Rampanini
Piginas 87 a 120
Resumen

El 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-
tomaticas y por registrar incrementos por encima del promedio de 2017 y 2018 (con
respecto de 2015). Los resultados validan la hipotesis sobre que en la mayoria de los
casos 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 respondié a un proceso de reconversion de productoras a importadoras.
Esta fue una estrategia de supervivencia frente a la apertura importadora, la cual genero
una contraccién productiva reflejada en la caida del empleo registrado.

Abstract

Impact of non-automatic import licenses in Argentina in highly protected sectors during the
“(ambiemos™ administration (2016—2019)

This paper aims to elucidate the actors that drove import growth during the trade
opening of the Cambiemos Alliance (2015-2019) in nine sectors selected for their high
coverage of non-automatic licenses and for recording above-average increases in 2017
and 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 those
sectors where manufacturing firms also gained relevance, this was due to a process of
reconversion from producers to importers. This served as a survival strategy in the face
of import opening, which generated a productive contraction reflected in the decline
of registered employment.
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Resumen

Desde hace mds de quince afios la Catedra Giberti realiza un seguimiento de la si-
tuacién de la Agricultura Familiar (AF), el trabajo agrario y las politicas destinadas al
sector. Entre los trabajos previos mas significativos se encuentra el libro La Argentina
agropecuaria vista desde las provincias: un analisis de los resultados preliminares del
CNA 2018 (CLEAIHG, 2021) y el documento “Efectos de la actual politica econdmica
sobre la agricultura familiar y los trabajadores asalariados agropecuarios” (ibid., 2024)
en el que se realizé un primer andlisis de la gestion del gobierno de Javier Milei. En esta
oportunidad, se realiza una sintesis del trabajo que profundiz6 el planteo de este tltimo
documento, dando lugar a un libro editado por el Instituto Argentino para el Desarrollo
Econémico (IADE) en marzo de 2026 bajo el mismo titulo (ibid., 2026) y en el que par-
ticiparon numerosos colegas de varias provincias.

El presente trabajo analiza la situacién de la agricultura familiar y de los trabajado-
res agropecuarios bajo el actual gobierno. Para esto, se plantean los antecedentes; se
expone el deterioro de la situacién econédmica, social e institucional actual; se describe
el proceso de concentracion de la produccién y de la tierra y sus efectos en la agricultura
familiar; por ultimo, se plantean las reflexiones finales.
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