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Resumen

El capital transnacional tiene como protagonistas a las cadenas globales de valor (CGV), comandadas 
por un conjunto de actores de escala global, que monopolizan la tecnología avanzada, el capital-dinero 
y el conocimiento estratégico para controlar los nodos centrales del proceso de acumulación del capital. 
Estas nuevas formas de producción capitalista y el desarrollo de actores transnacionales ponen en crisis 
el sistema institucional clásico del Estado nación, produciendo un tipo de territorialidad global y una 
nueva estatalidad que modifica el sistema interestatal, a la vez que modifican las relaciones de poder 
centro-periferia. En una situación de transición histórica mundial, la vieja periferia y algunos de los 
viejos territorios centrales se debaten entre el proyecto ‘globalista’ y el desarrollo de bloques de poder 
relativamente autónomos. En dicho escenario, América Latina se ve tensionada por diferentes estrategias 
de integración, por los recientes cambios políticos que volvieron a fortalecer las políticas neoliberales, 
el modelo de integración del regionalismo abierto y la inserción territorial subordinada de las regiones a 
través de políticas como la del Plan Belgrano en Argentina.

Palabras clave: Cadenas globales de valor; Regionalismo abierto; Neoliberalismo periférico, Plan Belgrano

Abstract

Transnational capital has as its protagonists the global value chains, commanded by a set of actors of 
global scale, who monopolize advanced technology, money-capital and strategic knowledge to control 
the central nodes of the process of capital accumulation. These new forms of capitalist production and 
the development of transnational actors put the classic institutional system of the nation state in crisis, 
producing a type of global territoriality and a new state that modifies the interstate system, while modifying 
the center-periphery relations. In a situation of world historical transition, the old periphery and some of the 
old central territories are torn between the “globalist” project and the development of relatively autonomous 
power blocks. In this scenario, Latin America is strained between different integration strategies, although 
recent political changes have reinforced neoliberal policies, the integration model of open regionalism and 
a subordinated territorial insertion of the regions through policies such as the Plan Belgrano in Argentina.

Key words: Global value chains; Open regionalism; Peripheral neoliberalism, BelgranoPlan
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Introducción

El presente trabajo examina los nuevos pro-
cesos de integración regional gobernados por el 
paradigma del regionalismo abierto, cristaliza-
dos en la Alianza Pacífico y la Alianza Trans-Pa-
cífico (hoy en crisis), en relación con los cambios 
en la forma dominante del capital, la transna-
cionalización financiera y las nuevas formas de 
producción a través de la expansión de las cade-
nas globales de valor, con sus impactos en la or-
ganización territorial. A partir de allí se analiza 
el Plan Belgrano presentado por el gobierno de 
Argentina asumido en diciembre de 2015, que a 
pesar de que no avanzó mucho más allá de su 
momento de enunciación y elaboración, permi-
te observar cómo se piensa el territorio desde 
las concepciones neoliberales periféricas, el pa-
radigma de integración del regionalismo abierto 
y las fuerzas dominantes del capitalismo global 
en un país dependiente. 

Los objetivos del trabajo son describir al ca-
pital en su forma más dinámica y las transfor-
maciones espaciales que produce a nivel global 
y en la región en particular y poner en relación 
dicha dinámica con ciertos intereses geopolíti-
cos. Finalmente, vincular estos elementos para 
analizar a modo de ejemplo empírico para la re-
gión el llamado Plan Belgrano, el cual se inscribe 
dentro del paradigma de regionalismo abierto, 
en relación a las estrategias del capital transna-
cional y dentro de la geopolítica de las fuerzas 
globalistas de los Estados Unidos, con una fuer-
te impronta de desarrollo exógeno-exportador 
centrado en productos primarios.      

La estrategia metodológica seleccionada a 
los fines de alcanzar los objetivos consistió en 
un análisis geográfico multiescalar. Este análisis 
posibilita comprender la dimensión espacial del 
territorio en términos de extensiones abarcadas 
y definidas por procesos sociales y por los acto-
res articulados en ellos. Las escalas geográficas 
no son espacios concéntricos, autocentrados 
“…las relaciones sociales son en verdad desarro-
lladas a través de las escalas antes que confina-
das a ellas” (Kelly, citado por Blanco, 2007, p. 

49). Siguiendo a Piccinini el análisis multiesca-
lar permite que “…a cada cambio de escala la 
cuestión propia de la nueva escala considerada 
tomara su significación particular en el marco 
de las restantes” (Piccinini, 2007, p. 17).

El análisis de la información consistió en un 
relevamiento, selección e interpretación de tex-
tos de la temática abordada, de informes téc-
nicos e institucionales de diferentes organismos 
públicos y de fuentes periodísticas.La informa-
ción cuantitativa fue obtenida fundamental-
mente de informes técnicos del INDEC.

Transnacionalización del capital y cadenas 
globales de valor (CGV)

El pasaje del capital de su forma multinacional 
a su forma transnacional, descripto entre otros 
por Drucker (1997), Amin (1998), Marini (1997), 
implica una nueva territorialidad y reconfigura 
las relaciones de poder centro-periferia. Como 
se desarrolla en Merino (2011), se entiende por 
territorialidad al conjunto de elementos materia-
les y simbólicos que se producen en el territorio 
en relación a un determinado proyecto político 
estratégico, dando lugar a configuraciones terri-
toriales, entendidas como formas particulares 
de apropiación, delimitación e identidad de un 
espacio en un momento histórico determinado. 
El capital transnacional –que necesariamente es 
financiero en tanto la propiedad de las principa-
les empresas productivas pertenece a fondos fi-
nancieros de inversión global que se encuentran 
en el corazón de la red— implica que la unidad 
económica es global. Ya no se organiza en térmi-
nos lineales de casa matriz-filial, cada una atada 
a ciclos de rotación de capital nacionales o de 
metrópolis-semicolonia. Como observa Drucker 
(1997), en una compañía transnacional hay solo 
una unidad económica, el mundo. Ventas, ser-
vicios, relaciones públicas y asuntos legales son 
locales. Pero partes, máquinas, planificación, 
investigación, finanzas, mercadotecnia, fijación 
de precios y administración se realizan tenien-
do en cuenta el mercado mundial. Ello modifica 
la relación clásica centro-periferia y tensiona la 
forma Estado-nación en su configuración ante-
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rior. Como observa Marini (1997), la “globaliza-
ción” se caracteriza por

la superación progresiva de las fronteras naciona-
les en el marco del mercado mundial, en lo que 
se refiere a las estructuras de producción, circu-
lación y consumo de bienes y servicios, así como 
por alterar la geografía política y las relaciones 
internacionales, la organización social, las esca-
las de valores y las configuraciones ideológicas 
propias de cada país. (p. 248)

Esta nueva territorialidad tiene como prota-
gonistas a las CGV. La cadena de valor engloba 
todas las actividades necesarias para producir 
un bien o servicio desde su concepción, pasan-
do por las diferentes etapas de producción (que 
involucran una combinación de transformación 
física y los insumos de diferentes servicios) hasta 
el suministro al consumidor final para su uso. 
Su análisis incluye la dinámica de las relaciones 
de poder que a diferentes escalas establecen 
las empresas en sus articulaciones tanto inter e 
intra sectoriales como horizontales y verticales, 
la relación con otras instituciones, entre ellas las 
estatales, y la extensión geográfica que ocupa: 
regional, nacional, global (Padilla Pérez, 2014). 

Las CGV constituyen integraciones funciona-
les de actividades dispersas en los distintos paí-
ses a través de redes dominadas por las empre-
sas transnacionales (Gereffi et al., 2005 citado 
por Fernández y Trevignani, 2015), verdaderas 
‘fábricas sincronizadas’ (Blyde, 2014). El 80% 
del comercio mundial de valor agregado está 
vinculado a ellas y más del 60% del mismo es 
producido en los países centrales (De Angelis, 
Mondino y Rampinini, 2016). La infraestructu-
ra de las redes posibilita la organización estra-
tégica de la multilocalización y el intercambio 
de flujos materiales e inmateriales entre los di-
ferentes actores de las cadenas. Las empresas 
transnacionales conforman así “topologías cor-
porativas” que imponen la lógica global en los 
territorios nacionales y locales (Silveira, 2007, p. 
15). Los procesos de deslocalización están en 
relación a las luchas intercapitalistas, entre ca-
pital y trabajo y Norte-Sur, y se deben a distintos 
factores, entre los que se destacan: la búsqueda 
de menores costos de la mano de obra, legis-

laciones sobre ambiente y mercado de trabajo 
permisivas, escasa tradición sindical, reducción 
de los costos del comercio, reducción de los cos-
tos de transporte, crecimiento de las empresas 
de logística, menores costos de información y 
comunicaciones, conquista de mercadosy esta-
blecimiento de acuerdos ventajosos sobre con-
tratos y propiedad intelectual. Este proceso de 
deslocalización tiene como contracara la cen-
tralización del capital en las transnacionales. 
Como ilustra Wahren, las empresas líderes glo-
bales están concentradas en los países centra-
les y China: de las 500 firmas más grandes del 
mundo, el 75% corresponde a siete países: 209 
a Estados Unidos, 37 a China, 35 a Japón, 32 
al Reino Unido, 24 a Francia, 19 a Canadá y 18 
a Alemania. Entre estas 500 empresas, Améri-
ca Latina cuenta con nueve, y si bien a escala 
regional las “multilatinas” tienen un rol de im-
portancia, “…se encuentran subordinadas en la 
producción internacional, lo cual les dificulta 
ser coordinadoras de cadenas a escala global e 
incluso regional ya que, dentro de la región, el 
poder también está detentado por las grandes 
transnacionales” (Wahren, 2018, p. 10).

En términos generales los países de América 
Latina presentan una inserción limitada en las 
CGV, en los eslabones de menor valor agrega-
do, con bajos niveles de integración nacional y 
ajenos a los núcleos innovativos más dinámicos.
Según Kosacoff y López los efectos distributivos 
y los spillovers (derrames) sobre las economías 
domésticas de la inserción en CGV “…y, por 
ende, más en general, sus impactos sobre el de-
sarrollo resultan más difusos” (2008, p. 21). 

Argentina no escapa a este panorama, pero 
diferentes estudios dan cuenta también de una 
inserción limitada del país en las CGV (Dinenzon, 
Robert y Yoguel, 2011; Fernández, 2012; Schte-
ingart, Santarcángelo y Porta, 2017; Wahren, 
2018). Los datos proporcionados por la Organi-
zación Mundial de Comercio (OMC) constatan 
esta afirmación ya que el porcentaje de partici-
pación de exportaciones de Argentina en CGV 
ascendía en 2015 a 23,5% del total, muy por 
debajo del promedio correspondiente a los paí-
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ses desarrollados y en desarrollo: 41,4% (OMC, 
2015). Asimismo, según la OMC, los produc-
tos agrícolas, alimentos y bebidas presentan en 
nuestro país una participación preponderante: 
dan cuenta del 29,3% de participación en enca-
denamientos hacia adelante (insumos enviados 
a terceros países) y el 39,3% en encadenamien-
tos hacia atrás (insumos extranjeros en exporta-
ciones) (OMC, 2015).

Siguiendo a Fernández en su análisis de las 
CGV en el sector agroindustrial, sector predo-
minante en las regiones NEA y NOA (a la vez 
espacio de despliegue del Plan Belgrano), las 
mismas establecen un patrón de especializa-
ción destinado al mercado externo, dominado 
por empresas transnacionales, concentrado en 
unos pocos productos y dependiente de paque-
tes tecnológicos basados en semillas transgéni-
cas, agroquímicos y siembra directa (Fernández, 
2012). Para la autora,

esta concentración de activos estratégicos ha evi-
denciado una gran asimetría en la distribución de 
la riqueza generada por el sector debido a la coor-
dinación y sistemas de gobernancia ejercidos por 
estas empresas. De aquí se desprende que el alto 
potencial competitivo y productivo evidenciado 
por el sector se ve limitado en su traducción al 
desarrollo territorial y regional por estas restric-
ciones a la apropiación de beneficios por parte de 
los actores locales. (Fernández, 2012, p. 84)

Esto evidencia que las CGV elaboran una in-
serción limitada, subordinada a las empresas 
transnacionales y con dudosos beneficios para 
el desarrollo del país.

La dinámica de transnacionalización hasta 
acá descripta, redefine la relación centro-perife-
ria, en la cual determinados territorios son ahora 
parte de la red central (como Singapur), territo-
rios centrales devienen en periféricos (el llamado 
cinturón del óxido en Estados Unidos), hay una 
semi-periferia industrial emergente que en algu-
nos casos pretenden constituir polos de poder y 
pretenden erigirse como nuevos centros (China, 
Rusia, la India) o en semi-centros (Brasil-Argen-
tina en Suramérica) y, por último, una periferia 
proveedora de materias primas dominada por 
empresas transnacionales y bajísimo desarrollo 

humano. Esta clasificación supone un conjunto 
de situaciones intermedias, además que no se 
puede perder de vista de que se trata de un todo 
orgánico atravesado por relaciones de coopera-
ción y enfrentamiento. El cambio cualitativo es 
que el centro se distribuye en red global, aun-
que desparejo y predominando los centros pos-
fordistas en los tradicionales países centrales, 
mientras que China comienza a devenir de taller 
manufacturero del mundo a centro tecnológico 
con capacidad de competir con el Norte global 
y sus centros posfordistas. Además, dicho pro-
ceso profundiza las periferias al interior de los 
espacios centrales y emergen pequeños centros 
de la Red global en territorios periféricos, gene-
rando múltiples tensiones, territorialidades en 
pugna y espacialidades múltiples.

Para la producción y apropiación de riqueza 
social a nivel global, la red descentralizada, con 
autonomía relativa de sus elementos, controla 
los flujos de dinero, información y mercancías. 
A ello se debe agregar el control de los medios 
de producción estratégicos propios del paradig-
ma posfordista (Lipietz, 1994; Narodowski y Le-
nicov, 2013). Se produce, al mismo tiempo, un 
proceso de descentralización, fragmentación e 
hiperespecialización de activos físicos, al tiempo 
que se centraliza-monopoliza el capital-dinero, 
el conocimiento estratégico (Know How) y la tec-
nología estratégica a un nivel sin precedentes.

La Red transnacional, en lo local, se organiza 
como nodo que enlaza, media y coordina una 
estructura flexible, informal y tercerizada. Los 
nodos lo componen la estructura formal de la 
gerencia local de la Red, y los núcleos de ensam-
bles, núcleos productivos-tecnológicos estraté-
gicos y las empresas de comercialización-reali-
zación global. Los demás actores que no tienen 
esa escala, no pueden organizar un proyecto 
global sino insertarse como proveedor hiper-es-
pecializado de una cadena de valor global con-
trolada por transnacionales, a no ser que se 
desarrollen bloques regionales con núcleos pro-
ductivos, tecnológicos y financieros promovidos 
por el Estadoy pretendan desarrollar cadenas 
de valor propias o competir en las CGV. 
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Esta forma de capital pone en crisis el sistema 
institucional clásico del Estado nación de país cen-
tral y de país dependiente. Desarrolla un tipo de 
territorialidad global no internacional (entre na-
ciones) y da lugar a la emergencia de una nueva es-
tatalidad. Es decir, se desarrolla una nueva forma 
de Estado (nacional) a la vez que se construye una 
estatalidad global mediante la delegación de cada 
vez mayores poderes a las instituciones transna-
cionales creadas por Occidente y el Norte global, 
dotadas de una burocracia mundial, que subor-
dina a los estados-nación y produce procesos de 
desnacionalización (Sassen, 2007). La territoriali-
dad globalista, en su dialéctica global-local, ten-
siona los territorios regionales y locales tanto en 
las etapas de ingreso por la imposición de pro-
yectos e inversiones extractivas que deterioran 
ambientes y desestructuran comunidades locales, 
como en las instancias de crisis que conducen a la 
salida de las grandes empresas de diferentes es-
pacios, producto de la readecuación de sus ecua-
ciones de lucro. Ambas situaciones dan lugar a la 
presión de gobiernos locales y nacionales.

El llamado proceso de globalización implica, 
necesariamente, nuevas formas de soberanía y 
nuevos requerimientos de dominio-político eco-
nómico sobre el territorio, donde los Estados 
se reestructuran. Ello se ve acompañado por 
un desplazamiento de las funciones nacionales 
públicas de gobierno hacia actores privados de 
escala global (Hall y Biersteker, 2002).  

En este escenario, la vieja periferia mundial y 
algunos de los viejos territorios centrales se de-
baten entre el proyecto globalista del capitalis-
mo transnacional –cuyo núcleo lo constituyen 
las fuerzas globalistas de Estados Unidos y del 
polo de poder angloamericano—, y el desarrollo 
de bloques de poder relativamente autónomos 
con capacidad de desarrollar un proyecto po-
lítico estratégico propio. Esta tensión existe en 
términos dialécticos, en una relación de coope-
ración y enfrentamiento, plagada de matices y 
complejidades. Esta contradicción aparece en 
términos geopolíticos como un enfrentamiento 
entre el unipolarismo y el multipolarismo[1].

[1] Es importante aclarar que el gobierno de Donald Trump y 

TPP y estrategias globales[2]

La Asociación Trans-Pacífico (conocido como 
TPP por sus siglas en inglés) a partir del 2009 tuvo 
un fuerte impulso de los Estados Unidos con la 
presidencia de Barack Obama, luego del estalli-
do de una crisis financiera y económica global 
con epicentro en los Estados Unidos (y luego en 
Europa) y el avance de los poderes emergentes. 
En febrero de 2016 concluyó la firma de dicho 
acuerdo por parte de Chile, Brunei, Singapur, 
Nueva Zelanda, Australia, Canadá, Japón, Ma-
lasia, México, Perú, Estados Unidos y Vietnam. 
Otros que han afirmado su interés en la mem-
bresía como Taiwán, Filipinas, Laos, Colombia, 
Costa Rica e Indonesia, y también el presidente 
Mauricio Macri de Argentina, evidenciando un 
profundo cambio de rumbo en dicho país. 

El TPP era prioritario en la agenda internacio-
nal del gobierno de Barack Obama, en tanto la 
influencia en el Pacífico –principal área de acu-
mulación del planeta y escenario del surgimiento 
de la potencia mundial que cambia el equilibrio 
de poder internacional—, aparece como un ob-
jetivo estratégico para dicho país, sus aliados y 
las fuerzas fundamentales del capitalismo trans-
nacional (Merino, 2018). En este sentido, Hillary 
Clinton afirmó como Secretaria de Estado de Es-
tados Unidos que el futuro de la política mundial 
se decidiría en Asia y en el Pacífico, no en Afga-
nistán o Irak, y Estados Unidos debería estar 
justo en el centro de la acción (Clinton, 2011). 
En dicho artículo Hillary Clinton advierte que el 
pivote estratégico de la política exterior nortea-
mericana debe pasar de Oriente Cercano al Asia 
oriental y proyecta la necesidad de generar una 
alianza similar a la de la OTAN para el Pacífico, 
que pueda incluir el océano Índico. Este artículo 
acompaña el giro estratégico que se da en 2011 

las fuerzas afines se posicionan desde un americanismo con-
trapuesto al globalismo, pero manteniendo la visión unipolar. 

[2] A pesar de que con el triunfo de Donald Trump en los Esta-
dos Unidos y el Brexit del Reino Unido las fuerzas globalistas 
hayan perdido momentáneamente poder político en el princi-
pal polo de poder mundial, estas continúan siendo centrales 
en la configuración del orden mundial actual, en la producción 
de espacio, de sentidos, de formas de regulación, etc. 
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en el cual se plantea la necesidad de contener 
el avance de los poderes emergentes y las ame-
nazas de la gobernanza global. En América La-
tina este giro se corresponde con el impulso de 
la Alianza Pacífico, que se establece en 2011 y se 
firma en 2012. Según Barack Obama,

sin el TPP los competidores que no comparten 
nuestros valores, como China, decretarán las re-
glas de la economía mundial (…) Cuando más 
del 95% de nuestros clientes potenciales viven 
más allá de nuestras fronteras, no podemos dejar 
que países como China decreten las reglas de la 
economía mundial. (Discurso semanal a la Na-
ción, AFP, 10 de octubre de 2015)

Por su parte, el Secretario de Defensa de Es-
tados Unidos Ash Carter declaró que para los 
intereses de seguridad de los Estados Unidos en 
Asia se puede considerar el TPP tan importante 
como la adición de otro portaaviones en la re-
gión (Secretary of Defense Ashton Carter, 2015).

El TPP proponía crear junto al TTIP (Asocia-
ción Trans-atlántica para el Comercio y la Inver-
sión entre Estados Unidos y Europa) las nuevas 
reglas económicas del siglo XXI. Con ello se 
busca tener una influencia decisiva en las nor-
mas que regirán el comercio, los servicios y la 
inversión mundial en el futuro como lo tuvo el 
NAFTA en 1992 –modelo utilizado para finali-
zar las negociaciones de la Ronda Uruguay en 
1995, a partir de la cual se creó la Organización 
Mundial de Comercio (OMC) y se consolidó el 
proceso de globalización al incorporar nuevos 
temas ausentes del GATT. Como señala Fernán-
dez Tabío (2014) el TTIP es

un proyecto que intenta fortalecer la alianza 
geopolítica y militar desplegada y ampliada en 
los marcos de la Organización del Tratado del At-
lántico Norte (OTAN), con énfasis geoeconómi-
co para vigorizar el polo occidental, en un mundo 
que para algunos estudios sobre el futuro se llega 
a denominar como ‘post occidental’. (p. 321)

El TPP sumaría el 40% del PBI global y un ter-
cio del comercio mundial, e implica el desarrollo 
de una nueva estatalidad capitalista transnacio-
nal (que se expresa a través de los propios Esta-
dos existentes y en las instituciones transnacio-
nales) en cuanto implica la creación de reglas y 

el desarrollo de una institucionalidad que regla-
menta el comercio, los servicios, las inversiones, 
el comercio digital, las Empresas de Propiedad 
Estatal, la propiedad intelectual, las compras 
estatales, la protección del medio ambiente y la 
legislación laboral. Ello explica que el texto que 
da forma al TPP tenga 6.386 páginas distribui-
das en 30 capítulos (Green y Goodman, 2015). 

En cuanto a la propiedad intelectual, el TPP 
establece un ‘nivel mínimo’ de protección para 
marcas, derechos de autor y patentes que deben 
aceptar los países firmantes. Sobre derechos de 
autor se concede a una duración de la vida del 
autor más 70 años y se exige a los países a esta-
blecer sanciones penales por violar los derechos 
de autor y protecciones tales como gestión de 
derechos digitales. A ello se suma la acción de 
policía que deberán desarrollar las empresas 
proveedoras de servicios de internet para garan-
tizar la propiedad intelectual. También prevé un 
potente estándar de patentabilidad demanda-
do por las empresas transnacionales, donde se 
les concede a las grandes farmacéuticas impor-
tantes ventajas. En este sentido, el economista 
Paul Krugman expresó su preocupación de que 
se ajustarían las leyes de patentes para permitir 
que empresas como las grandes compañías far-
macéuticas obtengan ventajas en términos de 
aumento de sus ganancias a costa de los con-
sumidores, y que las personas de los países en 
desarrollo verían dificultado el acceso a los me-
dicamentos (Krugman, 2015). Debe señalarse 
que este conjunto de reglas para asegurar a las 
empresas transnacionales la apropiación de ri-
queza social a partir de la propiedad intelectual 
se vuelve crucial en el capitalismo posfordista ya 
que como afirma Harvey:

Occidente se concentró cada vez más en la ex-
tracción de rentas mediante las finanzas, seguros 
y propiedad inmobiliaria, junto con la consoli-
dación de un régimen de derechos de propiedad 
intelectual, patentes, productos culturales y mo-
nopolios corporativos (como Apple, Monsanto, 
las grandes empresas de la energía, las farmacéu-
ticas, etc.) (2014, p. 129)

Otro punto fundamental a destacar del TPP 
es en materia de Inversiones y refiere a los me-
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canismos de solución de controversias entre 
inversores y Estado (ISDS por sus siglas en in-
glés). Este otorga a los inversores el derecho de 
demandar a los gobiernos extranjeros por inter-
pretar una violación de tratados o una afecta-
ción de intereses. Para ello se prevé la concesión 
de la soberanía nacional en materia jurídica a 
tribunales internacionales, lo cual restringe el 
accionar soberano del Estado-nacional en ma-
teria de política económica. 

De concretarse el TPP y el TTIP se puede con-
formar un bloque de 51 países, 1,6 millones de 
personas y 2/3 del PBI mundial. A través de ello, 
las fuerzas globalistas del capitalismo transna-
cional procuran superar la crisis de hegemonía 
de la actual transición histórica, haciendo frente 
a los desafíos que implican los polos de poder 
emergentes como China, Rusia o los intentos en 
América Latina. Ello consolidaría algo que es cru-
cial para la estrategia de los Estados Unidos y el 
polo de poder angloamericano, expresado con 
total claridad en el pensamiento de Brzezinski 
(1998): la necesidad de mantener el control de las 
periferias occidental y oriental de Eurasia para 
debilitar el desarrollo de un bloque Euroasiático 
que ponga en riesgo el orden mundial configura-
do desde los actores dominantes del capitalismo 
occidental y sus estados. De hecho, de avanzar el 
TPP y el TTIP se reforzaría una Europa alineada 
en el Atlántico y con menor margen de autonomía 
relativa, China quedaría ‘contenida’ en su expan-
sión e influencia regional y global, Rusia queda-
ría más aislada, y en América Latina se avanzaría 
con el regionalismo abierto de la Alianza Pacífico 
terminando con los intentos de constitución de 
un bloque de poder regional. 

El TPP y el TTIP pueden considerarse como 
respuestas al fracaso a principios de siglo de las 
propuestas de institucionalización de un orden 
mundial en torno al Consenso de Washington, 
con la frustración de la Ronda de Doha para 
avanzar en la homogeneización de las nor-
mas que influyen en el comercio, la inversión y 
la regulación de la economía internacional, y 
la pérdida de poder relativo del FMI, el Banco 
Mundial y la OTAN. También como respuestas 

posibles a la necesidad de crear una platafor-
ma de regulación de integración de las CGV y 
como respuesta a la ‘resistencia’ de la República 
Popular China que todavía insiste en limitar la 
apertura de su economía a las fuerzas transna-
cionales y acentúa su estrategia de acumulación 
de poder estatal-nacional, proyectando una 
alianza euroasiática a través de iniciativas como 
la Nueva Ruta de la Seda, el Banco Asiático de 
Inversión en Infraestructura, la Organización 
para la Cooperación de Shanghái, etc., con im-
portantes aliados euroasiáticos (Merino, 2016).

Usando los conceptos de Harvey (2004), se 
puede observar una correspondencia entre la 
lógica del capital transnacional y la lógica te-
rritorial de algunos Estados dominados por 
fuerzas globalistas en tanto dicha lógica logra 
imponerse en la correlación de fuerzas estatales 
y expresarse como lógica territorial a pesar de 
las contradicciones y resistencias que existen en 
dichos territorios. En sentido inverso, el triunfo 
de fuerzas antiglobalistas en dichos países, con 
otra territorialidad, implica una profunda crisis 
de estrategia globalista y de Occidente como 
concepto geopolítico. 

La Alianza Pacífico y la integración regional

Perú, Chile, Colombia y México conforman 
la Alianza del Pacífico (AP) en junio de 2012 y 
revitalizan el regionalismo abierto en un esce-
nario de creciente multipolaridad relativa, con 
importantes avances del regionalismo autóno-
mo en la región (Merino, 2017). La AP rescata 
los pilares del llamado regionalismo abierto 
y se posiciona a favor de una mayor cercanía 
geopolítica a Estados Unidos, a Occidente y la 
OTAN. Está centrada en el paradigma del libre 
comercio global, la atracción de las inversiones 
extranjeras, la explotación de las ventajas com-
parativas (especialmente recursos naturales) y el 
desarrollo puesto en relación a la integración en 
el capitalismo financiero global del siglo XXI. La 
AP se posiciona como eslabón regional de un 
esquema de integración más amplio del capita-
lismo global y fue utilizado como modelo para 
su concepción el TLC de América del Norte (Bri-
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ceño Ruiz, 2013). En este sentido, la AP consti-
tuye una política de integración estratégica en 
el marco de la TPP e implica la reducción de la 
influencia geopolítica en la región de los pode-
res emergentes, como también un retroceso del 
bloque ALBA-MERCOSUR, hoy muy debilitado. 
En este sentido, se debe señalar que todos los 
integrantes de la Alianza Pacífico poseen Trata-
dos de Libre Comercio con los Estados Unidos, 
a lo cual se opusieron tenazmente estos últimos 
años los países que integran el MERCOSUR y el 
ALBA (hasta 2015-2016 cuando cambian los go-
biernos de Argentina y Brasil).  

Para analizar los diferentes modelos de inte-
gración en pugna, Briceño Ruiz (2013) define 
tres ejes de integración: el regionalismo abierto, 
el revisionista y el anti-sistémico. Estos ejes deri-
van en tres modelos de integración, respectiva-
mente: el regionalismo estratégico, el regionalis-
mo productivo y el regionalismo social. Los dos 
últimos corresponden a modelos post-liberales 
o de un regionalismo autónomo[3]. Desde esta 
perspectiva, se puede observar un enfrentamien-
to entre un ‘regionalismo autónomo’ –que cues-
tiona el papel de periferia en el orden mundial e 
intenta establecer estrategias de desarrollo en-
dógeno para posicionar a la región como blo-
que de poder en un escenario multipolar— y el 
‘regionalismo abierto’ –que no cuestiona el lugar 
de periferia y el papel en la división internacional 
del trabajo, busca estrategias de adaptación al 
capitalismo mundial, plantea una alianza estra-
tégica con los Estados Unidos y Occidente y está 
centrado en el libre mercado y en la integración 
de las CGV dominadas por el capital transna-
cional (Merino, 2017). El ‘regionalismo abierto’ 
también es identificado como dependiente al 
mantener las condiciones estructurales que la 
definen a la región como periférica[4].

La AP se presenta como una integración cen-
trada en el nexo de comercio-producción-ser-

[3] Aunque dicho concepto no esté completamente en sintonía 
con la escuela de la autonomía, resulta fundamental remitirse 
al texto que trabaja sobre dicha escuela de Briseño Ruiz y Si-
monoff (2017). 

[4] Ver Lavagna (1997), Ferrer (2008), Furtado (1985) y Beigel 
(2006). 

vicios específico del capitalismo globalizado, 
donde la producción se fragmenta espacialmen-
te integrando CGV. Como señalan Zelicovich y 
Actis, reivindicando la AP, 

estos países aceptan la correlación de fuerzas en 
el sistema internacional y perciben que deben in-
sertarse en el mundo como “periferia moderna” 
en donde la adaptación a las nuevas formas de 
producción en la globalización es la llave para el 
progreso y el desarrollo. (2013, s/d)

Sin embargo, la AP no entra dentro del mode-
lo tradicional de la integración centro-periferia 
bajo el esquema de dependencia norte-sur. Si 
bien puede decirse que lo es a través del TPP, se 
trata en un principio de una integración sur-sur. 
En este sentido, la AP expresa una nueva forma 
de integración regional bajo un nuevo esquema 
centro-periferia propio de una fase de profun-
dización de la transnacionalización del capital 
y de replanteamiento geoestratégico del centro 
de poder global. La AP articulada con el TPP, 
se plantea como área de libre comercio y libre 
movilidad de capitales transcontinental-glo-
bal-multilateral, como parte de la Redes Globa-
les del capitalismo actual. En este capitalismo 
transnacional, Estados Unidos aparece como 
nodo estratégico, pero no necesariamente como 
único centro –y contra ello reacciona el america-
nismo. En este sentido, la AP se constituye como 
el polo regional para la inserción de la región 
como territorios periféricos integrados a las ca-
denas de valor globales coordinadas por el ca-
pital transnacional, junto con las redes mediáti-
cas, tanques de pensamiento, ONG y distintas 
estructuras de poder de las fuerzas globalistas. 
Ello hace a la nueva forma de inserción mundial, 
constituyendo la AP una apuesta geoestratégica 
y una nueva territorialidad.

El hecho de que sea fundamentalmente una 
apuesta geoestratégica, se observa que los ni-
veles de integración económica entre los países 
pertenecientes a la AP son muy bajos y se trata 
de territorios que actúan más como enclaves de 
producción con baja integración industrial, es 
decir, como periferia en relación a centros de 
mayor complejidad económica. Según datos de 
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la Comisión Económica para América Latina y 
el Caribe (CEPAL, 2011) la incidencia de las ma-
terias primas en las exportaciones es muy alta 
en la Comunidad Andina (en el orden de 80% 
de las exportaciones) y alta en el MERCOSUR 
(mayor a 50%). Distinto es México, ya que es un 
país que actúa como periferia industrial de los 
eslabones de menor valor agregado de las CGV 
controladas por las transnacionales que buscan 
menores salarios para ciertos eslabones indus-
triales (el modelo ‘maquila’). En el MERCOSUR 
el 15% de las importaciones provienen de países 
del bloque y el 14% de las exportaciones tiene 
como destino alguno de sus miembros, mien-
tras que en el caso de la AP las importaciones y 
las exportaciones entre países del bloque son de 
solo 4,2% y 4,0% respectivamente. 

A pesar de ser superior el intercambio en el 
MERCOSUR, sigue siendo muy bajo en relación a 
otros bloques económicos y ello se debe a la baja 
densidad industrial y a la debilidad relativa de los 
núcleos productivos-tecnológicos endógenos. Es 
decir, también el MERCOSUR tiene una inserción 
internacional de periferia, aunque con mayor nivel 

de industrialización y con algunas áreas de desa-
rrollo industrial complejo (en materia nuclear, en 
la industria aeronáutica y aeroespacial, etc.). Este 
problema se profundiza ya que en los últimos años 
viene cayendo el comercio intra-MERCOSUR, po-
niendo de manifiesto las falencias del bloque co-
mercial. En su lugar crece el comercio con China 
estableciendo nuevas relaciones centro-periferia: 
China absorbe el 40% de las materias primas ex-
portadas por la región y por cada punto de incre-
mento del PBI chino se estima un arrastre de un 
0,4% del PBI latinoamericano. Como puede ob-
servarse en el Cuadro 1 el crecimiento del comer-
cio entre los países de América Latina y China ha 
sido vertiginoso y le ha otorgado al país asiático 
una posición dominante. 

Por otra parte, el tipo de productos expor-
tados por los países latinoamericanos son fun-
damentalmente materias primas o commodities. 
En el rubro importaciones puede observarse el 
crecimiento de las manufacturas de media y de 
alta tecnología provenientes de China, en detri-
mento del intercambio entre los países latinoa-
mericanos (Gráficos 1 y 2). 

Cuadro 1. América Latina y el Caribe (países seleccionados): lugar que ocupa China 
en el total comercio en valor, 2000 y 2014

Fuente: extraído de Durán Lima y Pellandra (2017, p. 13)
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Gráfico 1. Manufactura media tecnología                  Gráfico 2. Manufactura alta tecnología

Fuente: extraído de Durán Lima y Pellandra (2017, p. 59)

De lo anteriormente mencionado es posible 
pensar en tres esquemas de integración de la re-
gión en relación al par conceptual centro-periferia: 

1. La nueva relación centro-periferia bajo el 
capitalismo transnacional, en la cual están 
los centros posfordistas (diseño y concep-
ción, tecnología de punta, etc.) y financieros, 
luego las plataformas industriales de los lla-
mados mercados emergentes con mano de 
obra barata (China, India, etc.) y los países 
proveedores de materias primas con escaso 
valor agregado (Sudamérica)[5]. Todo ello me-
diado y organizado por el capital transnacio-
nal del Norte global. 

2. El segundo esquema, es una relación cen-
tro-periferia emergente, en la cual China 
pasa a ocupar el lugar de centro industrial y, 
progresivamente, de centro tecnológico y fi-
nanciero; plantea a partir de los BRICS y del 
desarrollo de su influencia euroasiática un de-
safío al orden dominante; y establece alian-
zas geopolíticas que se traducen en acuerdos 
económicos para romper las mediaciones oc-
cidentales (empresas transnacionales, medios 
de comunicación, organismos multilaterales). 
Suramérica se mantiene como proveedora 
de materias primas, no logra conformar un 
bloque regional económicamente integrado 
ni desarrollarse industrialmente, pero tiene 

[5] Ello no quita que, ahora, las transnacionales puedan 
producir de forma fragmentaria tecnología en las periferias 
productoras de materias primas, ligada a la explotación de 
commodities. Un ejemplo es el de Monsanto y el desarrollo en 
Argentina de biotecnología.   

mayores márgenes de maniobra que puede 
favorecer a las fuerzas anti-neoliberales.[6]

3. El tercer esquema, consiste en la utilización 
de los márgenes de maniobra del segundo 
esquema para el desarrollo de un regiona-
lismo autónomo que permita abandonar la 
condición de periferia, utilizando las rentas 
por la exportación de productos primarios en 
el desarrollo de cadenas regionales de valor, 
agregar valor con empresas nacionales, de-
sarrollar el complejo científico tecnológico 
regional y las empresas estratégicas del Sur, 
instituir un sistema financiero regional, etc. 
Si la AP es un paradigma propio del primer 

esquema centro-periferia, mientras los objetivos 
y discursos del bloque ALBA-MERCOSUR hasta 
2015 eran propios de este tercer esquema de 
progresivo abandono de la condición de perife-
ria, lo cierto es que en la situación de hecho se 
acercaba al segundo esquema centro-periferia, 
con matices tanto del tercer esquema (impor-
tantes políticas de recuperación de soberanía y 
rentas) como del primero (dependencia prima-
rio exportadora y extractivismo).            

Como apuesta geoestratégica bajo el pa-
radigma de regionalismo abierto, la AP hizo 
más evidente las debilidades de la integración 
autónoma regional y provocó inmediatamen-

[6] China, por su desarrollo industrial y tecnológico, se ha con-
vertido en un actor central en la lucha por los recursos natura-
les. Por ello, en América Latina sus inversiones orientadas prin-
cipalmente a la explotación de recursos naturales pasaron de 
15.000 millones de dólares en el año 2000, a 200.000 en 2012 y 
se estima que llegarían en el 2017 a 400.000 millones de dólares. 
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te una tensión con los proyectos enmarcados 
en el paradigma del regionalismo autónomo. 
Ello fracturó la Unión de Naciones Surameri-
cana (UNASUR, creada en 2008) y al interior 
de la Comunidad de Estados Latinoamericanos 
y caribeños (CELAC, creada en 2010). El cam-
bio en los gobiernos de Brasil y Argentina trae 
aparejado un acercamiento del MERCOSUR a 
la AP y el TPP, lo que puede implicar, en caso 
de que ello avance, en una desarticulación com-
pleta del MERCOSUR en tanto unión aduane-
ra (aunque parcial) y bloque regional de poder 
(aunque parcial) con autonomía relativa en el 
escenario multipolar. Asimismo, reforzaría las 
dinámicas de concentración y transnacionaliza-
ción de la economía argentina y devaluaría las 
políticas regionales y nacionales de integración 
territorial con perspectiva autónoma, como se 
evidenciaron en la década de 1990, cuando se 
impone el regionalismo abierto y el Consenso 
de Washington (Merino, 2015). 

El Plan Belgrano y la nueva relación centro-
periferia

El Plan Belgrano fue presentado como pro-
puesta para el desarrollo del Norte argentino 
en plena campaña electoral por parte de la 
Alianza Cambiemos, que finalmente triunfó en 
las elecciones presidenciales de la Argentina de 
2015. Está a cargo de la “Unidad Plan Belgrano” 
dependiente de la Jefatura de Gabinete de Mi-
nistros de la Nación. Sus objetivos son cuatro: 
desarrollar el aspecto social del Norte, fortale-
cer la infraestructura productiva y el transporte 
del Norte, potenciar el turismo y las economías 
regionales, y luchar contra el delito y el narco-
tráfico en la región[7]. El Plan se estructura en 
tres ejes: “Productivo” orientado a ampliar la 
producción y exportación de cadenas de valor; 
“Social” que se propone asegurar un piso de in-
gresos y mejorar la calidad de vida y el acceso 
al trabajo formal; y de “Infraestructura” social 
(urbana, viviendas, agua, saneamiento, educa-
tiva), productiva (fortaleciendo las economías 

[7] Fuente: https://www.argentina.gob.ar/planbelgrano/co-
mo-funciona (consulta 10 de agosto 2019)

regionales), transporte (vial, ferroviario, aéreo, 
fluvial y energético), operativamente funciona 
en base a cinco Mesas de trabajo permanentes 
en las que se combinan los diferentes Ministe-
rios nacionales según áreas de incumbencia: 
Desarrollo Social, Desarrollo productivo, In-
fraestructura, Integración regional y Sistemas 
de Información (Ministerio del Interior, Obras 
públicas y Vivienda, 2018)

Se conformó fundamentalmente a partir de 
los proyectos preexistentes para la región de los 
diferentes Ministerios de la gestión del anterior 
gobierno nacional argentino. Aunque se haya lle-
vado a la práctica de manera muy limitada du-
rante los años de gobierno, un análisis del mismo 
desde la perspectiva que hemos desarrollado 
anteriormente, nos permite observar la forma 
en que se concibe y se piensa el territorio desde 
determinados proyectos y fuerzas. Según sus 
contenidos programáticos, este programa inclu-
ye las provincias del NOA: Jujuy, Salta, Santiago 
del Estero, Catamarca, La Rioja, Tucumán; y del 
NEA: Formosa, Chaco, Corrientes y Misiones, 
a los que se sumaron departamentos del norte 
de la provincia de Santa Fe. En conjunto signifi-
can el 21,3% de la población, el 10,3% del PIB, y 
participan con el 8,1% de las exportaciones del 
país. Se trata de territorios periféricos dentro 
de un país periférico, cuyas principales caracte-
rísticas son: escasa diversificación productiva, 
conservar rasgos socioeconómicos de comuni-
dades campesinas y aborígenes y contar con un 
sector público refugio de población activa que 
se fue incorporando a mercados de trabajo con 
insuficiente capacidad del sector privado para la 
generación de empleo formal (Rofman, 2016). 
Asimismo deficiencias estructurales en el acceso 
a la tierra rural por parte de la pequeña produc-
ción familiar, la que, por contar con ingresos de 
subsistencia, no logra retener excedentes para su 
capitalización. A esto se suman sistemas de co-
mercialización expoliatorios en razón del poder 
dominante de intermediarios, exportadores e in-
dustriales y limitadas posibilidades de pequeños 
y medianos productores para articular procesos 
de agregación de valor (Rofman, 2016).
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Los niveles de pobreza de estos territorios 
figuran entre los más elevados del país: las 
regiones del NOA y NEA alcanzaban en los 
segundos semestres de los años 2016 y 2017 
promedios en torno al 30% de personas bajo 
la línea de pobreza, valores que en el segundo 
semestre de 2018 se elevaban al 37,5% (Minis-
terio del Interior, Obras públicas y Vivienda, 
2018; INDEC, 2019).

En estos espacios la expansión del neolibera-
lismo se caracterizó por el significativo avance 
de la valorización financiera, del agronegocio, 
particularmente de la soja, el incremento de la 
explotación minera y de combustibles y el avan-
ce del turismo, produciendo en todos los casos 
numerosos conflictos ambientales y territoriales 
que se suman a los ‘clásicos’ ligados con la arti-
culación del desarrollo con comunidades aborí-
genes y campesinas.

El Plan proyectaba una inversión en infraes-
tructura de 16 mil millones de dólares en 10 años 
(gran parte de ese monto constituyen obras 
proyectadas o ya comenzadas por el gobierno 
anterior), un fondo de reparación histórica de 
50 mil millones de pesos en 4 años, solución 
habitacional para 250.000 familias, atención 
inmediata a los afectados por la pobreza extre-
ma y subsidios para las economías regionales e 
incentivos laborales, entre otros beneficios.

Específicamente desde el punto de vista eco-
nómico, el Plan propuso la ampliación de la 
estructura productiva, el fortalecimiento de 
capacidades empresariales para el agregado de 
valor y el fomento de ambientes de negocios 
para la inversión a fin de contribuir a la com-
petitividad del Norte del país y a orientar la 
actividad económica hacia las exportaciones. 
Las cadenas de valor y complejos exportadores 
destinatarios del Plan son en su mayoría deri-
vados de actividades primarias: sucroalcoho-
lero, ganadero, forestoindustrial, alimentario 
(principalmente frutícola, citrícola y hortíco-
la), textil e indumentaria (fundamentalmente a 
partir del algodón) y minería, aunque también 

se propone incluir servicios como el turístico. 
Esto reforzaría la estructura exportadora cen-
trada en las actividades extractivas primario 
exportadoras del NEA y del NOA (como puede 
observarse en la Tabla 1), tecnológica y finan-
cieramente dependientes.

Como se mencionó, las medidas previstas en 
el Plan para lograr sus objetivos incluyen obras 
de infraestructura vial, ferroviaria y aerocomer-
cial para integrar productivamente a las provin-
cias del norte entre sí, con el centro del país, con 
los puertos y los países vecinos. Dichas medidas 
son: transformar en autovía los tramos de las 
Rutas Nacionales Nº 9, 34 y 14, reactivar los fe-
rrocarriles Belgrano, Mitre y Urquiza y mejorar 
los aeropuertos de Iguazú, Resistencia, Tucu-
mán y Salta para fomentar el turismo. Asimismo 
se prevé eliminar todas las trabas a las expor-
taciones y retenciones de las economías regio-
nales, a excepción de la que se aplican a la soja 
que se reducirán paulatinamente. Las obras de 
infraestructura de transporte tenderán funda-
mentalmente a la reducción de los costos de los 
fletes desde las áreas del NOA y NEA hacia los 
principales puertos argentinos y eventualmente 
chilenos. En este sentido importa destacar la 
concentración de la actividad de transporte de 
productos primarios en grandes actores trans-
nacionales. Como señala Gorenstein:

…el mercado de las cargas de agrograneles y 
subproductos oleaginosos también está sujeto 
al comportamiento cartelizado de las firmas de 
agrocomercio concesionarias de las terminales 
portuarias (Cargill, Bunge, Nidera, Noble Ar-
gentina y Toepfer, entre otras), situación que se 
profundiza tras las políticas desregulatorias (la 
eliminación de la Junta Nacional de Granos) y 
privatizadoras de la década de 1990 que, entre 
otros aspectos, potenciaron el peso de los puer-
tos fluviales como vía de salida de los productos 
primarios. (2016, p. 10)

Este Plan toma varios de los proyectos de in-
fraestructura previstos en el Eje de Capricornio de 
la Iniciativa para la Integración de la Infraestruc-
tura Regional Suramericana (IIRSA) (Mapa 1). 
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Tabla 1. Porcentaje de exportaciones por tipo de bien y región. Año 2018

Región
NOA NEA

Productos

Productos Primarios 57,4% 49,3%

Manufacturas de Origen Agropecuario 18% 30,2%

Manufacturas de Origen Industrial 23,7% 18%

Combustibles y energía 0,9% 2,5%

Total 100% 100%

Total en millones de dólares(*) 4.017 1.147
 

(*) El monto total de las exportaciones del país ascendió en 2018 a 61.559 millones de dólares (INDEC, 2019)

Fuente: INDEC, 2019

Mapa 1. Eje de Capricornio

Fuente: extraído de UNASUR COSIPLAN (s/f, p. 9)

IIRSA integró a los países de América del Sur 
durante las políticas neoliberales de la década 
de 1990 y fue elaborada bajo el paradigma del 
‘regionalismo abierto’. Como señala De Lisio la 
Iniciativa “…está dirigida a lograr un comercio 
más fluido, precios más bajos, economías de 
escala, concentraciones empresariales (clúster), 
reducción de costos, entre otras” (2015, p. 48). 
Si bien atravesó la etapa neodesarrollista con re-
definiciones, producto de la integración de acto-
res en el marco del COSIPLAN, mantuvo sus vec-
tores fundamentales.Los ejes son corredores de 
infraestructura y logística trans-suramericana,

…franjas multinacionales que concentran flujos 
de comercio actuales y potenciales, en las cua-

les se busca establecer un estándar mínimo co-
mún de calidad de servicios de infraestructura de 
transportes, energía y telecomunicaciones a fin 
de apoyar las actividades productivas específicas 
de cada franja o eje de integración y desarrollo. 
(IIRSA, 2003, p. 10) 

La visión del desarrollo que está en la base de 
dichas políticas es que desde el Estado se debe 
proveer la infraestructura fundamental para que 
el capital privado acumule y expanda los merca-
dos sobre la base de las ventajas comparativas 
existentes, intensivas en recursos naturales.   

Como puede observarse en el Cuadro 2 la 
potenciación del esquema primario exportador 
impone los siguientes requerimientos de infraes-
tructura y regulaciones al territorio:
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Cuadro 2. Infraestructura y regulaciones estipuladas por IIRSA

Exportaciones Productos Infraestructura Regulaciones Otros

Recursos natu-
rales

Soja, mine-
rales

-Corredores y hubs de expor-
tación de alta capacidad y 
eficiencia: tramos de alta ca-
pacidadde transporte –en los 
que los modos masivos,como 
el ferrocarril y el transporte 
fluvial puedenresultar particu-
larmente eficientes– y termi-
nalesportuarias especializa-
das que permitan el acceso de 
buques de gran calado.
-Accesos terrestres a puertos.
-Corredores ferroviarios espe-
cializados de alta capacidad y 
calidad de servicio.

-Avance en las regulaciones 
portuarias y laposibilidad 
de operación de puertos 
privados.
-Marcos reguladores para 
el transporte automotory 
ferroviario que faciliten la 
operaciónde corredores de 
alta productividad
-Acuerdos entre países que 
faciliten la operaciónbina-
cional de flujos pasantes 
entrepaíses.

-Desarrollo de operadores 
portuarios y logísticos-
con capacidad de clase 
mundial.
-Oferta de condiciones 
atractivas para la inver-
sión en terminales y ejes 
de alta productividad.
-Desarrollo de entes regu-
ladores que ofrezcan
seguridad jurídica para 
los inversores
y el cumplimiento de 
los compromisos de los 
contratos.

Productos de 
agronegocios 
(integración a 
cadenas globa-
les de valor) 

Frutas, flo-
res, vinos,
carnes

-Redes de carreteras con alta 
capilaridad y transitabilida-
d,ya que las fuentes deestos 
productos se encuentran muy 
dispersasy deben pasarse va-
rias etapas de acciones,con-
solidación y tratamiento.
-Desarrollo de cadenas de frío 
de alta capacidady calidad 
para asegurar la exportación-
de productos de alta calidad.
-Transporte multimodal de 
alta calidad.
-Transporte aéreo y termi-
nales aeroportuariasde alta 
calidad.

-Marcos reguladores para 
la operación de cadenas de 
frío.
-Desarrollo de redes de 
tráfico aéreo y terminales 
especializadas.
-Desarrollo de servicios de 
telecomunicacionesorienta-
das a la logística.
-Mejoramiento de la legisla-
ción aduanerapara facilitar 
el transporte internacional y 
pasante.

-Promoción de la par-
ticipación de operado-
reslogísticos y fletes de 
mercancíasde capitales 
locales o
binacionales.
-Desarrollo de la regu-
lación para el controlde 
marcas, calidad y origen.
-Actividad de marketing 
de las “marcas país”.
-Clustersde alta calidad 
institucional conaso-
ciaciones entre el sector 
privado, el público y las 
universidades.

 
Fuente: elaboración personal con base en Coordinación IIRSA (2003)

El Plan Belgrano se puede analizar desde tres 
planos fundamentales en relación a lo expues-
to en los apartados anteriores. En primer lugar, 
la apuesta al modelo de valorización financiera 
primario exportador basado en la teoría de las 
ventajas comparativas estáticas, el crecimiento 
hacia afuera y la inversión extranjera. En segun-
do lugar, el eje bioceánico para la integración 
de la región comprendida por el Plan, orienta-
da hacia la AP y al paradigma de regionalismo 
abierto. En tercer lugar, la agenda de defensa y 
seguridad para la región en sintonía con la agen-
da dominante de los Estados Unidos y de la AP. 

Con respecto al primer plano (modelo pri-
mario exportador) pueden identificarse distin-
tos discursos y propuestas que confluyen en 

resaltar la inserción primario exportadora de 
la región comprendida por el plan y del país, 
legitimando dicho modelo de acumulación. En 
este sentido, el gobernador de Tucumán Juan 
Manzur afirmó que guarda

grandes expectativas en el Plan Belgrano, porque su con-
creción permitirá un despegue definitivo de la provincia, 
que tiene una fuerte matriz agroalimentaria y exportado-
ra. (La Nación, 26/12/2015)

Por su parte, José Cano, candidato por Cam-
biemos a la gobernación y primer coordinador 
del Plan, afirmó:

“queremos abrir nuevos mercados y potenciali-
dades de exportación desde el Aeropuerto de Tu-
cumán. Tenemos la mirada puesta en la salida al 
Pacífico, para ello tenemos que invertir y crecer 
en capacidad logística. El presidente Mauricio 
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Macri nos ha puesto una meta ambiciosa, que es 
darle competitividad y desarrollo a la región. (La 
Nación, 04/05/2016)

En ese marco, se plantea fomentar la citricul-
tura, la producción de bioetanol, la forestación, 
la minería y el turismo, como también mejorar el 
Fondo Nacional del Tabaco y el Fondo Algodone-
ro. La inversión en infraestructura más las zonas 
francas, los polos agroindustriales y los minero-in-
dustriales serían, según el Plan, los instrumentos 
centrales de desarrollo, aunque no aparece una 
estrategia industrializadora ni de desarrollo tec-
nológico, sino que la misma debe darse espon-
táneamente por el ‘mercado’, limitándose el Es-
tado a ‘seducir’ al capital. El nuevo gobierno ya 
ha tomado algunas medidas importantes para 
avanzar en el modelo descripto. En primer lugar, 
se anunció el incremento en el corte de etanol en 
las naftas del 10 al 12%, para reactivar la indus-
tria azucarera –Tucumán, Salta y Jujuy serían las 
tres provincias beneficiadas. En segundo lugar, se 
eliminaron las retenciones a las exportaciones mi-
neras. En tercer lugar, hubo un cambio en la ley 
de tierras para facilitar la compra de tierras por 
parte de inversores del extranjero. 

La centralidad está puesta, según la visión del 
regionalismo abierto (desarrollo hacia afuera, 
periferia moderna primario exportadora) en el 
desarrollo a partir de inversiones extranjeras, el 
endeudamiento externo y la profundización del 
extractivismo. El punto de partida para una ex-
pectativa elevada sobre su viabilidad es la situa-
ción de hiperliquidez en el mundo que posibili-
taría inversiones productivas y endeudamiento 
para el desarrollo de infraestructura, teniendo en 
cuenta que la Argentina era en 2015 el país menos 
endeudado de América Latina. Sin embargo, si 
por un lado hubo un fuerte endeudamiento[8] 
que principalmente fue a cubrir el déficit fiscal, 
no se evidenció un fuerte incremento de la inver-
sión productiva en las provincias analizadas ni a 
nivel nacional. Además, dicha estrategia tiene en 

[8] De hecho, dicho cambio de política signif icó que la Argen-
tina pase a ser el país emergente que más deuda emitió des-
de diciembre de 2015 a septiembre de 2017, según Bloomberg 
(Página 12, 03/10/2017).

sí misma un problema en la actual coyuntura –
más allá de sus consecuencias generales de las 
experiencias de crecimiento hacia afuera de base 
primario exportadoras (Ferrer, 2008)— que es la 
caída del precio de las commodities.

El segundo plano refiere al eje bioceánico de 
integración dentro del paradigma de regiona-
lismo abierto y en relación al eje analizado an-
teriormente. Para examinar este punto resulta 
más que pertinente citar al ex Ministro de In-
fraestructura de la Nación en su artículo “Plan 
Belgrano: una visión continental”. Allí propone pen-
sarlo con una visión “superadora” de la geogra-
fía política de las provincias del norte argentino 
–según afirma, una región poco poblada y con 
poca actividad económica “pero con impor-
tantes recursos naturales exportables”—, reivin-
dicando que esas jurisdicciones pasarán a ser 
parte central de un vasto territorio que va desde 
Rio Grande do Sul en Brasil hasta Antofagasta 
en Chile e incluye grandes sectores de Paraguay 
y Bolivia “borrando los límites de la geografía 
institucional”. Para unir esta franja observa ne-
cesario crear una infraestructura ferroviaria in-
teroceánica y de una hidrovía de 3000 km: “Al 
ser dominante la función exportadora, en la se-
lección de los proyectos de infraestructura de 
transporte deberá priorizarse a los modos ferro-
viario y fluvial.” La visión es que el desarrollo de 
la infraestructura tiene que concebirse a partir 
del eje transversal de Capricornio (lo local de lo 
global) como vasta región primario exportado-
ra (Clarín, 22/02/2016).

El tercer plano mencionado es que el Plan in-
troduce la agenda de defensa y seguridad para 
la región en sintonía con la agenda de los Esta-
dos Unidos, de la AP y del TPP, con la militari-
zación del norte argentino, vinculada con la ley 
de emergencia en seguridad y la campaña sobre 
la amenaza del narcotráfico. En este sentido, se 
compromete más presencia de la Gendarmería 
Nacional para la protección de las fronteras y 
la lucha contra el narcotráfico, la creación de 
una nueva Jefatura Regional de Gendarmería en 
Formosa, la radarización de las fronteras (com-
prando radares en el exterior en detrimento del 
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Plan de radarización de producción nacional), 
la creación de la Agencia Federal de Lucha con-
tra el Crimen Organizado (trata de personas, 
narcotráfico, tráfico de armas y lavado de dine-
ro) y la prevención y la atención de las personas 
afectadas. Por otro lado, el discurso de la lucha 
contra el narcotráfico (así como contra el ‘terro-
rismo’) se instala legitimando el desarrollo de 
poder político y militar en relación a las fuerzas 
armadas y de seguridad de los Estados Unidos, 
el fortalecimiento de su presencia en la región y 
los requerimientos del gran empresariado nor-
teamericano que lo utiliza como mecanismo de 
protección indiscriminada de sus inversiones, 
activos y operaciones de lobby (Bernal, 2015). 
Por otra parte, ello busca aumentar la ya impre-
sionante presencia de bases y misiones militares 
en América Latina, así como también la compra 
de material bélico y de seguridad a los Estados 
Unidos y aliados más cercanos.

La implementación del Plan Belgrano ha sido 
muy limitada, tuvo un lanzamiento en 2016 y un 
relanzamiento en 2018 en razón de la incapa-
cidad de poner en marcha en los dos primeros 
años de gobierno sus principales proyectos. Du-
rante 2018 se acentuaron las políticas de ajus-
te y el peso de la valorización financiera en la 
economía nacional, lo que conjugó un escena-
rio que perjudica notoriamente la producción, 
en particular la manufacturera y la de las ramas 
de actividad con importante participación de 
pequeños y medianos productores. Las deman-
das de los actores de las economías regionales 
y del sector Pyme perjudicados por estas políti-
cas llevaron a que el gobierno nacional adoptara 
ciertas medidas, como la de elevar el mínimo no 
imponible a las cargas patronales. Sin embargo, 
las medidas adoptadas no alcanzaron a todos 
los actores y sectores en crisis dada la caída de la 
actividad económica y en varios de ellos se con-
virtieron en solo un paliativo (Rosario Nuestro, 
2019; El Cronista, 2019; CAME, 2019, Página 12, 
2019). Por otro lado, la ralentización de la de-
manda agregada a nivel global, el estancamiento 
del comercio mundial y la situación de Guerra 
Comercial declarada por Estados Unidos confi-

guran un escenario muy difícil para una apuesta 
de inserción dependiente primario exportadora. 

Conclusiones 

A manera de conclusión, se debe destacar 
que en su primera conferencia de prensa como 
Presidente argentino electo, Mauricio Macri 
afirmó que Argentina deberá “converger hacia la 
Alianza del Pacífico”. También fueron varias las 
declaraciones y medidas orientadas a avanzar 
en un modelo de acumulación primario expor-
tador. Claramente, en esta coyuntura regional, 
avanza el regionalismo abierto en relación a la 
estrategia del capital transnacional, la inser-
ción periférica en las cadenas globales de valor, 
la nueva relación centro periferia y el re-alinea-
miento geopolítico con las fuerzas dominantes 
de los Estados Unidos y del llamado Occidente, 
en detrimento de la construcción de un bloque 
de poder regional y el desarrollo de la multipo-
laridad en el marco de los BRICS. 

El gobierno de Cambiemos ha reorganizado 
el Estado Nacional reduciendo notoriamente 
el espacio de los ámbitos públicos dedicados a 
las políticas industriales, de planificación y de-
sarrollo territorial, otorgando prácticamente 
exclusividad al mercado, al sector financiero y 
a los grandes grupos económicos la asignación 
espacial de las inversiones. Muy posiblemente 
esta dinámica reforzará la inserción de las acti-
vidades económicas de las economías regiona-
les en los segmentos subordinados y dominados 
por las CGV, para lo cual las inversiones públi-
cas se centran en infraestructuras de transporte 
más que en el desarrollo de ciencia y tecnología. 
Además, el carácter oligopólico y oligopsónico 
de la economía argentina junto a las políticas 
de ajuste y las favorecedoras del capital finan-
ciero en detrimento de la producción, acentúan 
la asimetría de la participación de las Pymes en 
la estructura socioeconómica.

Como analizamos, el Plan Belgrano se encuen-
tra en esta misma línea de política económica. Se 
proyecta el desarrollo del NOA y NEA mediante 
una inserción global periférica como productora 
y exportadora de materias primas mineras, agrí-
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colas y forestales. Ello deriva en la profundiza-
ción de la dinámica extractivista (sin distribución 
de rentas a nivel social), intensiva en la depreda-
ción de recursos naturales y bajo valor agregado, 
controlado por el capital transnacional. A su vez, 
el Plan Belgrano se concibe bajo la nueva dinámi-
ca centro-periferia, orientada hacia el Pacífico y 
que busca otros territorios de expansión de la di-

námica primario exportadora dentro de la nueva 
división internacional del trabajo impuesta por 
el capital global. Esta nueva dinámica neoliberal 
periférica no está exenta de viejos problemas y 
debates por venir: el deterioro de los términos de 
intercambio, la dependencia, el subdesarrollo, 
las consecuencias del crecimiento hacia afuera y 
la depredación de los recursos naturales.   
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