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Resumen: En las últimas décadas, Argentina intensificó sus relaciones comer-
ciales y diplomáticas con China. A pesar del giro en materia de relaciones ex-
teriores que implicó el recambio presidencial en 2015, el lugar ocupado por 
China en nuestro sistema de alianzas internacionales no se perdió. Estas con-
tinuidades dan cuenta de la existencia de intereses económico-sociales que 
trascienden las definiciones político-ideológicas de cada gobierno. A fin de 
dar cuenta de esos intereses, en este trabajo nos proponemos reconstruir las 
orientaciones promovidas por el empresariado argentino respecto a la rela-
ción bilateral sino-argentina entre 2016 y 2019, y su influencia sobre la política 
exterior. Nutriéndonos de los aportes teórico-metodológicos de la escuela de 
economía política internacional (epi), analizaremos las declaraciones y accio-
nes de las principales organizaciones empresariales de la Argentina y su inci-
dencia sobre las relaciones exteriores, contrastando la información obtenida 
con datos estadísticos respecto al comercio bilateral entre ambos países.

Palabras clave: política exterior, burguesía argentina, corporaciones 
empresarias, China, Argentina, comercio bilateral.

Abstract: In recent decades, Argentina intensified trade and diplomatic 
relations with China. Despite the switch in foreign policy resulting from the 
change in president of 2015, China kept its place in our system of internation-
al alliances. These continuities reveal the existence of socio-economic inter-
ests that transcend the political or ideological stances of each administration. 
With the aim of revealing these interests, this article seeks to reconstruct the 
positions taken by the Argentine business community with respect to the Sino-
Argentine bilateral relationship between 2016 and 2019, and their influence 
on foreign policy. Drawing on the theoretical-methodological contributions of 
the school of international political economy (ipe), we will analyze the state-
ments and actions of Argentina’s main business organizations and their im-
pact on foreign relations, contrasting the information obtained with statistical 
data regarding bilateral trade between the two countries.

Keywords: foreign policy, Argentine bourgeoisie, business corporations, 
China, Argentina, bilateral trade.

Traducción de Fionn Petch, cm Idiomas

Résumé : Au cours des dernières décennies, l’Argentine a intensifié ses rela-
tions commerciales et diplomatiques avec la Chine. Malgré le changement 
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dans les relations extérieures que la relève présidentielle a impliqué en 2015, 
la place occupée par la Chine dans notre système d’alliances internationales 
n’a pas été perdue. Ces continuités rendent compte de l’existence d’intérêts 
économico-sociaux qui transcendent les définitions politico-idéologiques de 
chaque gouvernement. Afin de rendre compte de ces intérêts, nous propo-
sons dans cet article de reconstruire les orientations promues par la commu-
nauté des affaires argentine concernant la relation bilatérale sino-argentine 
entre 2016 et 2019, et son influence sur la politique étrangère. En nous nour-
rissant des apports théoriques et méthodologiques de l’école d’économie po-
litique internationale (epi), nous analyserons les déclarations et les actions 
des principales organisations d’entreprises en Argentine et leur incidence sur 
les relations extérieures, en comparant les informations obtenues avec des 
données statistiques concernant le commerce bilatéral entre les deux pays.

Mots clés: politique étrangère, bourgeoisie argentine, consortiums 
d’entreprises, Chine, Argentine, commerce bilatéral.

Traducción de Rafael Segovia, cm Idiomas

Fecha de recepción: marzo de 2022.
Fecha de aceptación: octubre de 2022.

A lo largo de las últimas décadas, la Argentina ha inten-
sificado sus relaciones comerciales y diplomáticas 
con China. Ambos países se han convertido en socios 

estratégicos, sobre todo desde las presidencias de Cristina 
Fernández de Kirchner (2007-2011 y 2011-2015), tanto por 
el creciente volumen de intercambio comercial, como por 
los acuerdos de inversión y apoyo financiero.2 Pero en 2015 

2 A. Busso, E. Actis y M.R. Novello, “La geometría de la política exte-
rior argentina (1989-2015)”, en A. Busso, (coord.), Modelos de desarrollo e 
inserción internacional: aportes para el análisis de la política exterior argentina 
desde la redemocratización (1983-2011), T. 2, Rosario, unr Editora, 2017; R. 
Laufer, “Argentina y su asociación estratégica con China en la era Kirch-
ner”, Análisis y Pensamiento Iberoamericano sobre China. Observatorio de Políti-
ca China, núm. 22, 2017, pp. 4-24; R. Laufer, “China en América Latina: 
clases dirigentes y asociaciones estratégicas”, en Míguez y Morgenfeld 
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se produjo un recambio político, con la llegada al gobierno 
de la Alianza Cambiemos, que puso en tensión las relaciones 
sino-argentinas. El cambio de gobierno producido tras el 
triunfo en las elecciones presidenciales de Mauricio Macri 
fue percibido por más de un analista como un giro político 
de 180 grados. El primer interesado en generar este efecto 
fue el propio gobierno electo, que presentó su gestión como 
un “cambio” frente a los gobiernos previos. En política exte-
rior esto se evidenció en un viraje discursivo que puso el foco 
en la “apertura” de Argentina “hacia el mundo”, mediante la 
recomposición del vínculo con los acreedores externos (en 
tensión desde el default de 2001) y con las potencias tradicio-
nales, lo que daría lugar a una “lluvia de inversiones”. La re-
composición de los vínculos con Estados Unidos y la Unión 
Europea3 fue en detrimento de las relaciones bilaterales es-
tablecidas con China durante la etapa previa.4 Por esa razón, 
algunos autores hablan de un intento por “desjerarquizar” las 
relaciones diplomáticas con China.5 Sin embargo, como vere-
mos en este artículo, esta orientación no se mantuvo constan-
te a lo largo del tiempo. La gestión del presidente Macri, 
luego de una etapa inicial de tensión en las relaciones con 
China, terminó ratificando los convenios firmados por el go-

(coords.), Los condicionantes internos de la política exterior. Entramados de las 
relaciones internacionales y transnacionales, Buenos Aires, Teseo Press, 2020.

3 M.C. Míguez, “De Macri a Fernández: dilemas de la Política Interna-
cional Argentina”, Sudamérica, núm. 13, 2020, pp. 80-110; M.T. Piñero, 
“Neoliberalismo periférico en relaciones internacionales: Macri y su polí-
tica de inserción internacional”, en M. Nazareno, M.S. Segura y G. 
Vázquez, Pasaron cosas. Política y políticas públicas en el gobierno de Cambiemos, 
Córdoba, Editorial Brujas, 2019; A. Frenkel y D. Azzi: “Cambio y ajuste: la 
política exterior de Argentina y Brasil en un mundo en transición (2015-
2017)”, Colombia Internacional, núm. 96, 2018, pp. 177-207.

4 L. Hua, “Las relaciones económicas y comerciales entre China y 
Argentina en la era de Mauricio Macri”, Revista Relaciones Internacionales, 
diciembre 2017, núm. 53, pp. 229-237.

5 A. Busso, “Argentina nuevamente en crisis: reflexiones sobre las li-
mitaciones de una política de alineamiento con Estados Unidos”, Anuario 
en Relaciones Internacionales del iri, 2019.
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bierno que lo precedió y llegando a nuevos acuerdos que le 
permitieron a la Argentina elevar sustantivamente sus expor-
taciones a ese destino. Estas continuidades respecto a gestio-
nes anteriores, como intentaremos demostrar en este trabajo, 
dan cuenta de la existencia de intereses económico-sociales 
que trascienden las orientaciones político-ideológicas de cada 
gobierno e inciden sobre la política exterior del país.

Los condicionantes internos de la política exterior cons-
tituyen una preocupación en el estudio de las relaciones in-
ternacionales al menos desde la década de 1950.6 Los autores 
participantes en el análisis de política exterior, distanciándo-
se de la tradicional corriente realista, han avanzado en com-
plejizar la visión de los Estados, actores privilegiados hasta 
ese momento de las relaciones exteriores. Para ello, han 
puesto en juego los múltiples factores sociales, culturales, 
psicológicos y organizacionales que inciden sobre el cuerpo 
de funcionarios que determinan la política estatal, han afec-
tado los procesos de toma de decisiones. Sin embargo, es 
reciente que, de la mano de la escuela de economía política 
internacional (epi), el estudio de los condicionantes inter-
nos de la política exterior incorpora elementos económicos 
y sociales, que superan los análisis subjetivos. Los aportes 
teóricos de Robert Cox o Susan Strange, que analizan la in-
fluencia de la economía sobre la política (y viceversa), cons-
tituyen un punto de partida para nuestra investigación. 
Consideramos, al igual que Cox, que en el análisis de las re-
laciones exteriores es necesario atender a las fuerzas sociales 
y los procesos que operan sobre la política estatal, examinan-
do las conexiones entre el poder en la producción, el poder 
en el Estado y el poder en las relaciones internacionales.7 

6 M.C. Míguez, “Los factores internos de la política exterior. Hacia la 
profundización de un debate en las relaciones internacionales latinoameri-
canas”, en Míguez y Morgenfeld, op. cit.; F. Sánchez y C. Acosta, “Análisis de 
política exterior”, en F. Sánchez y N. Liendo (eds.): Manual de Ciencia Polí-
tica y Relaciones Internacionales, Bogotá, Universidad Sergio Arboleda, 2020.

7 R. Cox, “Fuerzas sociales, Estados y órdenes mundiales: más allá de 
la teoría de relaciones internacionales”, Relaciones internacionales, núm. 
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También que es necesario, como lo plantea Strange, prestar 
atención al rol de los empresarios en la política internacio-
nal.8 Aunque las preocupaciones de ambos autores han 
 destacado, centralmente, por la conformación y las transfor-
maciones en el orden mundial, sus postulados teóricos y me-
todológicos resultan de suma utilidad para pensar la manera 
en que se define la política exterior en países periféricos.

En la Argentina, la epi ha tenido una importante influen-
cia.9 Ésta se observa, por ejemplo, en la importancia que ad-
judican a los condicionantes internos los trabajos académicos 
que han abordado el estudio de las relaciones exteriores du-
rante el periodo 2016-2019, en particular a factores econó-
mico-sociales. Sin embargo, ello no ha permitido explicar 
cabalmente los vaivenes en la orientación en materia de po-
lítica exterior durante el gobierno de Mauricio Macri. Algu-
nos autores han señalado, sobredimensionando el discurso 
oficial al inicio de la gestión y ciertos conflictos particulares, 
que el distanciamiento respecto a China y un mayor acerca-
miento a las potencias occidentales, daban cuenta de un 
cambio radical en la política exterior respecto a gestiones 
previas.10 Otros han visualizado ciertas continuidades, desta-
cando el rumbo que adquiere la relación sino-argentina en 

24, 2013; R. Cox, “Gramsci, hegemonía y relaciones internacionales: un 
ensayo sobre el método”, Relaciones Internacionales, núm. 31, 2016.

8 S. Strange, “International Economics and International Relations: 
A Case of Mutual Neglect”, International Affairs, vol. 46, núm. 2, abril de 
1970, pp. 304-315; S. Strange, “States, firms and diplomacy”, International 
Affairs, vol. 68, núm. 1, 1992, pp. 1-15.

9 Ver, por ejemplo, D. Tussie, “Relaciones internacionales y economía 
política internacional: notas para el debate”, Relaciones Internacionales, vol. 
24, núm. 48, 2015, pp. 155-175; M. Rapoport y C. Spiguel, “Modelos eco-
nómicos, regímenes políticos y política exterior argentina”, en J. Sombra 
Saraiva (comp.), Foreign Policy and Political Regime, Brasilia, ibri, 2003; Mí-
guez y Morgenfeld, op. cit.

10 N. Brenta, “Los determinantes internos de la política de la deuda 
externa pública de Argentina (2015-2019)”, en Míguez y Morgenfeld, op. 
cit.; Míguez, op. cit.
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la segunda mitad del mandato de Mauricio Macri.11 Por 
nuestra parte, creemos que es necesario dar cuenta de ma-
nera integral de la política exterior argentina durante este 
periodo, buscando las causas de las oscilaciones observadas, 
que a nuestro juicio se relacionan con la existencia de orien-
taciones en disputa dentro del gobierno, vinculadas con la 
heterogeneidad de la alianza social en la que se apoyó.12

La creciente importancia económica de China para la Ar-
gentina, por las características que asumió la relación comer-
cial, impactó diferencialmente sobre la estructura productiva 
local y afectó de distintas formas a las fracciones de la burgue-
sía local.13 El sector agropecuario y agroindustrial se encuen-
tra entre los más beneficiados por la creciente integración 
comercial con China, dada la importancia de las expor-
taciones de productos primarios o manufacturas de origen 
agropecuario a ese destino. Por el contrario, la dinámica que 
adquiere la relación comercial tiende a perjudicar a las frac-
ciones industriales. La importación de manufacturas de 
 origen chino, junto a las presiones para eliminar progresiva-
mente las restricciones a su ingreso, afectan a las fracciones 
burguesas que producen bienes industriales que compiten en 
el mercado interno con esos bienes importados. Así, la cre-
ciente integración comercial con China afectó de distintas for-
mas a las fracciones burguesas que producen en el mercado 
local, lo que a su vez repercutió sobre la política exterior.

11 F. Castaño y F. Díaz: “Algunas consideraciones sobre la política ex-
terior argentina luego del ejercicio de Malcorra como canciller”, Boletín 
Informativo, núm. 60, 2017; Laufer, “China en…”, op. cit.; Hua, art. cit.

12 G. Sanz Cerbino y N. Peloche, “¿Una estrategia económica al ter na-
ti va entre los grandes industriales?”, Realidad Económica, núm. 318, 2018, 
pp. 29-57.

13 Cuando hablamos de burguesía, siguiendo la tradición marxista, 
nos referimos a aquella clase social que se caracteriza por ser propietaria 
de medios de producción y explotar fuerza de trabajo. A lo largo del tex-
to también nos referimos a capital local o empresariado, que se utilizan 
como sinónimos.
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En este trabajo nos proponemos examinar las relaciones 
diplomáticas, políticas y comerciales establecidas entre Ar-
gentina y China durante el gobierno de la Alianza Cambie-
mos (2016-2019). Analizaremos la política exterior no como 
el resultado de la intencionalidad de un personal político 
específico ni de un interés nacional unívoco, sino como pro-
ducto de la contradicción de intereses entre las fracciones 
de clase que integraron la alianza en que se apoyó el gobier-
no. Entendemos que la política exterior es el resultante de 
las presiones y orientaciones (a veces contradictorias y con-
trapuestas) que los componentes de dichas alianzas impo-
nen. Creemos que esta perspectiva nos permitirá comprender 
las oscilaciones durante el gobierno de Mauricio Macri en la 
relación con China, dando cuenta de ciertas continuidades 
con el periodo anterior. En concreto, reconstruiremos las 
orientaciones en relación con los vínculos diplomáticos y 
 comerciales entre Argentina y China promovidas por las 
 diferentes fracciones del capital local durante el periodo, ob-
servando las declaraciones y acciones de las principales or-
ganizaciones empresariales, así como su incidencia en la 
política exterior argentina en este lapso. Como hipótesis sos-
tenemos que, dada la estructura económica argentina, el sec-
tor agropecuario y agroindustrial será el principal promotor 
de una mayor integración comercial, mientras que los indus-
triales manufactureros buscarán resistir dicha integración. 
Dado que ambos sectores formaron parte de la alianza social 
en que se apoyó el gobierno de Mauricio Macri,14 sus dife-
rencias en relación a China terminaron incidiendo sobre la 
política exterior, lo que explica las oscilaciones de la gestión 
en sus vínculos con la potencia oriental.

14 G. Sanz Cerbino y N. Grimaldi: “Las bases sociales del macrismo: 
accionar y reclamos de la burguesía argentina, 2009-2015”, Estado & Co-
munes, enero-junio 2020, vol. I, núm. 10, pp. 73-93.
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El sector agropecuario y agroindustrial  
frente a China

Como señalamos, las fracciones agropecuaria y agroindustrial 
de la burguesía argentina han sido, en términos generales, las 
más beneficiadas por la intensificación de las relaciones co-
merciales con China.15 Sin embargo, el aumento de las ex-
portaciones que benefició a estas fracciones se encontraba 
ligado a otros acuerdos en materia de política exterior y rela-
ciones comerciales bilaterales, por lo que estas colocaciones 
no estaban aseguradas. Ello se puso de relieve durante los 
dos primeros años de la presidencia de Mauricio Macri. 
A partir de una reconstrucción fáctica con base en la infor-
mación recogida de distintas fuentes primarias, pudimos 
identificar dos etapas diferenciadas en la relación Argentina-
China en este periodo. 

La primera etapa, que trascurre entre fines de 2015 y me-
diados de 2017, estuvo signada por una tensión comercial 
entre ambos países que tuvo un impacto sobre las exporta-
ciones con destino a China. La segunda etapa, desde media-
dos de 2017 hasta el final del mandato en 2019, estuvo 
caracterizada por una recomposición de las relaciones co-
merciales que permitió un aumento del intercambio comer-
cial, empujado sobre todo por nuevos acuerdos exportadores. 
Entre una etapa y otra se produjo un recambio político en el 
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, a mediados de 
2017, cuando tras la renuncia de la canciller Susana Malco-
rra asumió ese puesto Jorge Faurie. Este hecho, como vere-
mos, resultó decisivo en el giro que se produjo en la relación 
bilateral.

Tras la asunción de Mauricio Macri a la presidencia se ob-
servaron tensiones en la relación bilateral Argentina-China 

15 Entre 2010 y 2021, el 87.8% de las exportaciones argentinas a Chi-
na, en promedio, corresponden a productos primarios y manufacturas de 
origen agropecuario. Véase: Instituto Nacional de Estadísticas y Censos, 
indec, Intercambio Comercial Argentino, 2011-2021, 2021.
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que impactaron sobre las exportaciones. En 2016, China dejó 
de comprar aceite de soja a la Argentina, dando como resulta-
do una caída del 97% de las exportaciones de este producto a 
ese país. En paralelo, se produjo una caída generalizada de la 
exportación de granos de soja a China, rubro donde entre 
enero y mayo de 2017 hubo un retroceso del 47.9% con res-
pecto al mismo periodo del año anterior. Ese año, las exporta-
ciones de productos primarios y manufacturas de origen 
agropecuarios a China descendieron 34% respecto a 2016.16 
El fenómeno llamó la atención de la prensa, pero las explica-
ciones que circularon fueron diversas. Algunos adujeron “ra-
zones de mercado”: el Consejero Económico y Comercial de 
la embajada china en Argentina, Zhai Chengyu, por ejemplo, 
adjudicó el fenómeno a los precios del aceite de soja en Brasil, 
que en agosto de 2016 fueron 35% inferiores a los de Argenti-
na.17 Algunos empresarios, como Luis Zubizarreta (vicepresi-
dente de la Asociación de la Cadena de la Soja), advirtieron 
que la caída en la exportación de aceite respondía al avance 
en la capacidad de molienda en China.18

Sin embargo, un retroceso tan marcado y en tan corto 
tiempo en los dos principales rubros de las exportaciones ar-
gentinas a China debe explicarse también por razones de po-
lítica exterior. Así lo señalaron algunos medios periodísticos, 
que trataron la cuestión como un fenómeno de retaliación, es 
decir, como una sanción comercial por parte de China. Algu-
nas crónicas afirmaron que esta medida era una represalia 
frente a la decisión del gobierno argentino de frenar las licen-
cias de importación de productos chinos,19 mientras que otras 
pusieron el foco en la paralización de obras de infraestructura 

16 Martín Dinatale, “China dejó de comprar aceite de soja argenti-
no”, La Nación, 7 de octubre de 2016, https://bit.ly/3SghTc8; Dante Rofi, 
“Cayó la exportación de soja argentina a China”, La Nación, 24 de junio 
de 2017, https://bit.ly/3eIw4ZR; indec, Intercambio… op. cit.

17 Dinatale, art. cit.
18 El Enfiteuta, 25 de agosto de 2017, http://elenfiteuta.com/2508173 

soja/
19 Dinatale, art. cit.

https://bit.ly/3SghTc8
https://bit.ly/3eIw4ZR
http://elenfiteuta.com/2508173soja/
http://elenfiteuta.com/2508173soja/
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adjudicadas a capitales chinos, como las represas Néstor Kir-
chner y Jorge Cepernic, iniciadas durante el gobierno de Cris-
tina Fernández de Kirchner y gestionadas por el consorcio de 
inversiones chino Gezhouba Group Company.20 Ya en 2010 el 
gobierno chino había tomado una decisión similar, cuando 
frenó las compras de aceite de soja en represalia por el au-
mento de las sanciones anti-dumping del gobierno argentino a 
las importaciones chinas, en el contexto de la crisis de 2008.21

Con la retracción de sus exportaciones, la administración 
china estaba respondiendo a la orientación que el gobierno 
argentino imprimía a la relación bilateral. El intento de des-
jerarquizar la relación privilegiando los vínculos con Europa 
y Estados Unidos, una posición que fue acompañada por de-
cisiones que perjudicaban los intereses comerciales de China 
en el país (la restricción a las importaciones, la revisión de los 
contratos con inversores chinos y la paralización de obras ini-
ciadas durante el gobierno anterior), tenía un costo.

Uno de los ejes de la campaña presidencial de Mauricio 
Macri fue la lucha contra la corrupción, que tuvo su correla-
to práctico en la revisión de contratos de obra pública firma-
dos durante la gestión anterior. Por esa razón, durante casi 
un año, se mantuvieron paralizadas las obras de las represas 
Kirchner-Cepernic. Incluso tras la renegociación del contra-
to las obras siguieron paralizadas, hasta agosto de 2017, por 
la intervención de la Corte Suprema de Justicia, que ordenó 
realizar estudios de impacto ambiental.22 A este factor de dis-
cordia hay que sumar los intentos de restringir el ingreso de 

20 “China bloqueó las importaciones de aceite de soja porque Macri 
frenó las represas en Santa Cruz”, La Política Online, 6 de octubre de 2016, 
http://bitly.ws/vGZS

21 M. Burgos, “Las medidas antidumping en la relación comercial si-
no-argentina”, Política Comercial, Industrializar Argentina, 2011.

22 David Cayón, “El Gobierno relanza las represas Néstor Kirchner y 
Jorge Cepernic”, El Cronista, 9 de septiembre de 2016, http://bitly.ws/
vH2w; Bernardo Vázquez, “La Corte Suprema frenó la construcción de las 
represas Néstor Kirchner y Cepernic”, El Cronista, 22 de diciembre de 
2016, http://bitly.ws/vH2z

http://bitly.ws/vGZS
http://bitly.ws/vH2w
http://bitly.ws/vH2w
http://bitly.ws/vH2z
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importaciones chinas, por el incremento de las medidas an-
ti-dumping (tema sobre el que volveremos). La “desjerarqui-
zación” no implicaba sólo un giro discursivo, sino que fue 
acompañada por decisiones que parecían indicar que Ar-
gentina estaba decidida a enfriar la relación bilateral con 
China. Es a la luz de estos hechos que hay que leer el retro-
ceso de las exportaciones argentinas a ese país.

Frente a esta situación, las cámaras empresariales del 
sector agroindustrial presionaron sobre el gobierno para re-
solver el problema, buscando recomponer los lazos comer-
ciales con China. Integrantes de la Cámara de la Industria 
Aceitera de la República Argentina-Centro Exportador de 
Cereales (ciara-cec), por ejemplo, llevaron el reclamo al 
Ministerio de Agroindustria para gestionar una solución en 
conjunto con el gobierno.23 Uno de los principales “lobbys-
tas” del sector, Daniel Funes de Rioja, presidente de la Coor-
dinadora de Productos Alimenticios (Copal), insistió en más 
de una oportunidad en que Argentina debía dejar de ser el 
“granero del mundo” para convertirse en el “supermercado 
del mundo”, parafraseando un eslogan popular de princi-
pios del siglo xx. Se debía avanzar en la industrialización de 
materias primas y en acuerdos comerciales para su coloca-
ción en distintas plazas. En esta estrategia, China ocupaba 
un lugar central, por la importante demanda de productos 
alimenticios.24 Funes de Rioja, de hecho, fue parte de la comi-
tiva empresaria que acompañó al presidente Macri en su viaje 
a China en mayo de 2017. En distintas notas concedidas a la 
prensa durante el viaje, insistió una y otra vez en que había que 
avanzar en acuerdos comerciales que beneficiaran a los secto-
res agroindustriales que representaba. La prenda de cambio, 
como el propio Funes de Rioja reconocía entre líneas, era 
 destrabar los acuerdos de inversión paralizados: “China tiene 

23 El Enfiteuta, art. cit.
24 Félix Sammartino, “Daniel Funes de Rioja: “El mundo ya no es el 

mismo con el muro de México’”, La Nación, 11 de febrero de 2017, 
https://bit.ly/3Djd3FF
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mucho interés en las obras de infraestructura […] tienen pro-
yectos en trámite y nuevas iniciativas que se están conversando, 
pero hay que ver cómo evolucionan en los próximos meses”.25 
Estas presiones, como veremos, resultaron efectivas.

Que detrás de retroceso en las exportaciones argentinas 
a China había, más allá de las cuestiones económicas, razo-
nes de política exterior, quedó de manifiesto en la gira enca-
bezada por el presidente Macri a ese país en mayo de 2017, 
que fue considerada un fracaso adjudicado a la canciller Su-
sana Malcorra. En esa gira, el gobierno chino esperaba oír 
avances sobre el informe ambiental exigido por la Corte 
 Suprema para reactivar las obras de la represa Kirchner-Ce-
pernic, pero no recibió lo que aguardaba. El embajador 
 argentino en China, Diego Guelar, había advertido a los fun-
cionarios sobre este pendiente y propuso posponer el viaje 
hasta que el tema se encontrara resuelto, pero no fue escu-
chado. Por esta razón, el viaje de negocios dejó un sabor 
amargo en los gobernadores y empresarios que acompaña-
ron al presidente, ya que los funcionarios chinos no estu-
vieron dispuestos a avanzar en nuevos acuerdos hasta que se 
resolviera la cuestión de estas obras.26

Luego de la gira por China de mayo de 2017, se produjo 
la renuncia de la canciller Susana Malcorra, reemplazada en 
su cargo por Jorge Faurie. El fracaso de la gira, que ponía en 
evidencia los problemas acarreados en las relaciones bilate-
rales con este país, fue una de las razones detrás de la renun-
cia. Como veremos, las disputas internas en la cancillería tras 
la gira de mayo derivaron en el desplazamiento de Malcorra 
y el ascenso de un sector del gobierno, encabezado por el 
secretario de Asuntos Estratégicos, Fulvio Pompeo (al que 
respondía el flamante canciller Faurie), que promovía una 
mayor integración con la potencia oriental. Este hecho cons-

25 “Empresarios de la alimentación y del agro se entusiasman con la 
gira asiática: Se han abierto muchas puertas con China”, Mitre y el campo, 
17 de mayo de 2017, http://bitly.ws/vH3C

26 “China y la tensión automotriz con México, las razones de la caída 
de Malcorra”, La Política Online, 29 de mayo de 2017, http://bitly.ws/vH3K

http://bitly.ws/vH3C
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tituyó un punto de inflexión en la relación bilateral con Chi-
na. Tras el recambio, comenzaron a superarse las dificultades 
en cuanto a las exportaciones.

El primer síntoma de un cambio de rumbo se produjo en 
agosto de 2017, cuando el Ministerio de Agroindustria anun-
ció la reapertura de la exportación del aceite de soja a China. 
Desde el ministerio se coordinó una delegación compuesta 
de funcionarios y empresarios, entre los cuales estuvieron el 
presidente de ciara-cec y directivos de las principales traders 
de granos y oleaginosas que operan en la Argentina (Dreyfus, 
Cofco, Cargill y Bunge). Esta delegación viajó al país asiático 
y logró que la empresa estatal Sinograin se comprometiera a 
importar aceite de soja argentino.27 El ministro encargado 
de las gestiones afirmó que “este gran logro nos permite in-
crementar nuestras exportaciones de valor agregado y recu-
perar, tras dos años de trabajo, un mercado en crecimiento 
constante”.28 Andrés Alcaraz, gerente de comunicaciones de 
ciara-cec, reconoció que ésta era “una buena noticia para el 
sector” y que “fueron auspiciosas las gestiones del gobierno 
argentino”.29 Por otro lado, ese mismo año se consiguió una 
reducción de aranceles en China, de 12% en promedio, que 
favoreció la importación de productos argentinos como lan-
gostinos, quesos, preparaciones alimenticias infantiles, pas-
tas, mermeladas y bebidas alcohólicas.30

El mayor progreso en las relaciones sino-argentinas du-
rante esta etapa quedó de manifiesto con la firma de un nue-
vo acuerdo exportador en el rubro carnes. En enero de 2018 
China aprobó la importación argentina de cortes cárnicos 
congelados con y sin hueso luego de 15 años de negociacio-

27 El Enfiteuta, art. cit.
28 “La Argentina volverá a exportar aceite de soja a China”, IProfesio-

nal, 25 de agosto de 2017, https://bit.ly/3SqP8JB
29 El Enfiteuta, art. cit.
30 Agencia Argentina de Inversiones y Comercio Internacional. Mi-

nisterio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto (aai-
ci): “Dossier: China, al a conquista del gigante asiático. Argentina 
Exporta”, 2018.

https://bit.ly/3SqP8JB
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nes. El Consorcio de Exportadores de Carnes (abc), corpo-
ración empresarial que nuclea a los frigoríficos exportadores, 
y el Instituto de Promoción de Carne Vacuna Argentina 
(ipcva), entidad que nuclea a empresarios del sector cárni-
co y funcionarios gubernamentales, estimaron que el acuer-
do daría lugar a un aumento de 20 a 25% de las exportaciones 
de carne. Mario Ravettino, presidente del abc, expresó que 
“esta es una buena noticia tras un muy buen trabajo técnico 
e institucional del Estado, de los técnicos que han venido 
trabajando, más la colaboración del ipcva”.31 El ministro de 
Agroindustria comentó que “esto es un ejemplo más de la 
exitosa política internacional encabezada por el presidente 
Macri a partir de la cual hemos podido alcanzar más de cien 
mercados, entre aperturas y reaperturas, potenciando el pro-
tagonismo de nuestro país como supermercado del mundo”.32 
La Sociedad Rural Argentina (sra), corporación de produc-
tores agropecuarios, también se expresó a través de su presi-
dente Daniel Pelegrina, quien dijo: 

El mercado chino creció en 2017 un 74% y actualmente China 
es nuestro mayor comprador, tanto en volumen como en va-
lor. Con este acuerdo se abre la posibilidad concreta de que 
podamos venderle a China cortes de mayor precio. Este tipo de 
avance es el resultado del trabajo común entre lo público des-
de Cancillería, el Minagro [Ministerio de Agroindustria] y el 
Senasa [Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimenta-
ria], y lo privado con acciones realizadas desde el ipcva, desde 
la Mesa de las Carnes y con la presencia en ferias y foros inter-
nacionales, con el objetivo de expandir las exportaciones de 
los productos agropecuarios argentinos.33

31 Bertello, “Prevén una suba…”, art. cit.
32 Loc. cit.
33 Fernando Bertello, “Prevén una suba del 25% en las exportaciones 

de carne vacuna por el nuevo acuerdo con China”, La Nación, 17 de enero 
de 2018, http://bitly.ws/vH4i

http://bitly.ws/vH4i
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Durante 2019 comenzaron a cosecharse los frutos de los 
nuevos acuerdos y la recomposición de la relación bilateral. 
Ese año, el Ministerio de Agroindustria de la Provincia de 
Buenos Aires informó que en el primer cuatrimestre de 
2019 las exportaciones de carne a China aumentaron 65% 
(231 millones de dólares), lo que confirmó a ese país como 
principal destino de las carnes de exportación de la región 
bonaerense. Durante 2019 también se produjo un incre-
mento en las exportaciones de carne porcina, que en el 
primer cuatrimestre de ese año aumentaron 53% en volu-
men y 48% en divisas respecto de 2018, generando ingresos 
por 12.2 millones de dólares. Este incremento también es-
taba asentado en una mayor demanda china, merced a un 
nuevo acuerdo comercial y la habilitación de tres nuevos 
frigoríficos para abastecer ese mercado.34 El impacto de los 
nuevos acuerdos se observa en el incremento de las expor-
taciones, como puede verse en la evolución de la balanza 
comercial Argentina-China entre 2010 y 2021 (gráfica 1). 
Dentro de ese incremento se destaca la evolución positiva 
de las exportaciones de carne bovina a China, que subieron 
377.5% entre 2016 y 2019.35

34 Loc. cit.; “Habilitan tres frigoríficos para exportar carne de cerdo a 
China”, La Nación, 29 de abril de 2019, http://bitly.ws/vH4t; Cristian 
Mira, “La revolución de la carne de cerdo: despegan las exportaciones y 
crece el consumo interno”, La Nación, 3 de junio de 2019, http://bitly.ws/
vH4B; Fernando Bertello, “Después de 9 años, reabre un frigorífico en 
Corrientes con un grupo inversor chino”, La Nación, 19 de octubre de 
2019, http://bitly.ws/vH4D; Marina Friedlander, “La provincia de Buenos 
Aires aumentó 65% sus exportaciones de carne a China”, InfoCampo, 18 
de julio de 2019, http://bitly.ws/vH4Q

35 Instituto Nacional de Estadísticas y Censos (indec): “Exporta-
ciones por complejos exportadores. Revisión 2018. Años 2017-2020”, 
2021.

http://bitly.ws/vH4t
http://bitly.ws/vH4B
http://bitly.ws/vH4B
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Gráfica 1
Balanza comercial Argentina-China 2010-2021  

(millones de dólares ee.uu.)

Fuente: indec, Intercambio comercial argentino, 2011-2021.

La burguesía industrial  
contra las importaciones chinas

A comienzos de 2016 se produjo un incidente que enfrentó 
a uno de los industriales líderes en el mercado local, la pro-
ductora siderúrgica Techint, con los intereses comerciales 
chinos. En enero de ese año se conoció el resultado de una 
importante licitación de obra pública convocada por el go-
bierno de la provincia de Córdoba: la construcción de 2300 
km de gasoductos troncales a lo largo del territorio provin-
cial. La licitación se dividió en tramos que se adjudicaron 
con anterioridad a distintos consorcios. Uno a la constructo-
ra local Electroingeniería, asociada a la empresa China Pre-
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troleum Pipeline Bureau; otro a la constructora local iecsa, 
asociada a China Communications Construction Company; 
y el tercero a la constructora brasileña Odebrecht. En los dos 
primeros casos, los acuerdos implicaban que el principal in-
sumo (tubos de acero sin costura) se compraría a China, y al 
cumplimiento de este requisito iba atado 80% del financia-
miento de estas obras por parte de los bancos chinos icbc y 
Bank of China.36 El problema fue que en la licitación, el con-
sorcio liderado por Techint quedó séptimo. No sólo eso, sino 
que dado que los acuerdos implicaban la importación de 
tubos, principal producción de Techint, la empresa también 
perdía la posibilidad de aprovisionar a quienes ganaron la 
licitación. Rápidamente, Techint comenzó a operar en dis-
tintos frentes para conseguir entrar en el negocio. No era la 
primera vez que Techint se enfrentaba a los intereses comer-
ciales chinos: ya lo había hecho durante el gobierno de Cris-
tina Fernández de Kirchner, ante la intensificación de la 
relación comercial, a la que sus directivos habían calificado 
como “un pacto con el diablo”. La producción de acero chi-
no, que en un año superaba en más de 600% la producción 
latinoamericana, tenía costos difíciles de igualar, lo que po-
nía en peligro el mercado de Techint.37

En abril de 2016, la Unión Industrial Argentina (uia) 
envió una carta a la gobernación de Córdoba y a las auto-
ridades nacionales (al ministro de Producción, Francisco 
 Cabrera, y al ministro de Hacienda, Alfonso Prat Gay), inter-
cediendo en favor de Techint. Allí la entidad expresaba su 
“profunda preocupación por la potencial destrucción del 
empleo que traerá la adjudicación del suministro de tuberías 
y accesorios de origen chino”.38 Destacaba, a su vez, que Chi-
na recurría a “precios predatorios y comercio desleal”, y que 
la utilización de insumos de origen nacional en la construc-

36“Gobierno de Córdoba cuestionó a Techint por ‘precios monopóli-
cos’”, Ámbito, 26 de abril de 2016, http://bitly.ws/vH5j

37 Veintitrés, 24 de mayo de 2016.
38 “Se cree el dueño del país”, Página 12, 3 de mayo de 2016, http://

bitly.ws/vH6r
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ción de los gasoductos “permitiría el mantenimiento de mi-
les de empleos y la reactivación de plantas [afectadas por la 
recesión]”. Como destacaron posteriormente dirigentes de 
la uia, el ingreso indiscriminado de importaciones chinas 
excedía el problema de Techint, afectando a toda la indus-
tria. Era un caso testigo.

En paralelo, Techint redobló la presión sobre el gobier-
no cordobés, reclamando ingresar al negocio de los gasoduc-
tos tanto en reuniones privadas con funcionarios provinciales 
y nacionales, como en actividades públicas con empresarios 
locales y declaraciones a la prensa. Techint también movilizó 
en su favor a los representantes de los trabajadores de la 
rama siderúrgica: en un comunicado (y en declaraciones de 
sus representantes), la Unión Obrera Metalúrgica (uom) se-
ñaló que de prosperar la licitación del gasoducto en los tér-
minos en que estaba planteada, Techint cerraría su principal 
planta y corrían peligro 5000 puestos de trabajo. Si avanzaba 
el proyecto, estaban dispuestos a movilizar al sindicato.39

Las presiones recibidas surtieron efecto sobre el gobier-
no nacional, que intercedió en favor de Techint. El jefe de 
Gabinete de Ministros de la Nación, Marcos Peña, lo hizo 
público, reconociendo que “estamos hablando con Techint y 
el gobierno de Córdoba para que una parte [de los insumos] 
se compre en Argentina”.40 Algunos diputados nacionales, 
oficialistas y opositores, también intervinieron públicamen-
te en favor de la siderúrgica local, pidiendo al gobierno pro-
vincial “flexibilizar” su postura para resguardar las fuentes 
de trabajo. Como la obra necesitaba del aval de las autorida-
des nacionales, que debían autorizar el endeudamiento 
 externo, el gobierno provincial comenzaba a quedarse sin 

39Veintitrés, art. cit.; “Para Tenaris el ingreso de productos chinos ‘es 
competencia desleal’”, La Voz, 28 de abril de 2016, http://bitly.ws/vH6u; 
Mariano Martín, “Advertencia: ‘Si abren la importación cierra Siderca’”, 
Ámbito, 5 de abril de 2016, http://bitly.ws/vH6E

40 Julián Cañas, “La Nación mediará en la pelea entre la Provincia y 
Techint”, Diario La Voz, 28 de abril de 2016, https://www.lavoz.com.ar/
politica/la-nacion-mediara-en-la-pelea-entre-la-provincia-y-techint/

http://bitly.ws/vH6u
http://bitly.ws/vH6E
https://www.lavoz.com.ar/politica/la-nacion-mediara-en-la-pelea-entre-la-provincia-y-techint/
https://www.lavoz.com.ar/politica/la-nacion-mediara-en-la-pelea-entre-la-provincia-y-techint/
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opciones.41 Sin embargo, la reacción de las autoridades lo-
cales no se hizo esperar. Tanto el gobernador de Córdoba 
como algunos de sus ministros denunciaron públicamente 
el lobby de Techint, acusándola de ser una “empresa mono-
pólica” que se siente “dueña del país”, queriendo imponer 
sus precios y sus reglas.42 Aunque el gobernador provincial 
señaló que la provincia no pagaría “ni un peso más” por las 
obras, finalmente tuvo que ceder. El golpe de gracia lo dio 
la demanda por dumping que interpuso Techint ante la Se-
cretaría de Comercio de la Nación, exigiendo un arancel de 
140% al ingreso de tubos de acero sin costura provenientes 
de China. Mientras se iniciaba la investigación por dumping, 
el gobierno nacional aceptó imponer como resolución tran-
sitoria un arancel de 139%, lo que virtualmente paralizaba 
el inicio de las obras.43

Las autoridades provinciales tuvieron que aceptar la pro-
puesta que había acordado Techint con el gobierno nacio-
nal: que 50% de los insumos para las obras se adquiera en el 
mercado local. Techint accedía a vender los tubos a casi la 
mitad del precio originalmente ofertado que, sin embargo, 
seguía siendo superior al que ofrecían las empresas chinas. 
Sólo Odebrecht aceptó este acuerdo y fue la única que inició 
la construcción durante 2016. Las empresas chinas retiraron 
el financiamiento comprometido, con lo que la licitación 
tuvo que volver a realizarse. La nueva licitación se abrió a 
comienzos de 2017, pero el grueso del financiamiento debió 
ser garantizado por la provincia de Córdoba mediante la 
emisión de bonos, a un costo superior al que ofrecía Chi-
na.44 El caso no sólo es una muestra de lo que estaba en 

41Veintitrés, 24 de mayo de 2016; “Nación entra en round Córdoba-
Techint”, Ámbito, 29 de abril de 2016, http://bitly.ws/vH6N

42 Natalia Donato, “En plena pelea entre Techint y Córdoba, la uia 
pide defender la industria nacional”, Cronista, 4 de mayo de 2016, http://
bitly.ws/vH6W; “Gobierno de Córdoba…”, art. cit.; “Se cree…”, art. cit.

43 J. Maradeo e I. Damiani, Lobby: Cómo se construye (el verdadero) poder 
detrás del poder, Buenos Aires, Ediciones B, 2019.

44 Loc. cit.; Julián Cañas, “Larga Odebrecht, con caños Techint”, La 
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juego en las definiciones en materia de política exterior, sino 
también de la capacidad de presión de la burguesía indus-
trial argentina.

En agosto de 2016, en el marco de un encuentro organi-
zado por el Atlantic Council, el presidente de la uia, Adrián 
Kaufmann Brea, solicitó al gobierno nacional que no se re-
conociera a China como economía de mercado. Este tema 
resultaba crucial para los industriales argentinos: de recono-
cerse a este país como economía de mercado, se evaporaba 
la posibilidad de limitar el ingreso de importaciones chinas 
mediante la aplicación de medidas anti-dumping.45 Ese mes, 
la uia también presentó una nota dirigida al jefe de Gabine-
te de la Nación, a la canciller, al ministro de Producción y al 
ministro de Hacienda. La nota comenzaba expresando preo-
cupación “ante las implicancias negativas de un eventual re-
conocimiento de China como economía de mercado”. De 
avanzarse por dicha senda, continuaba la nota, la Argentina 
perdería la capacidad de enfrentar mediante derechos anti-
dumping, lo que consideraban una “competencia desleal” 
por parte de China:

En el caso de que la Argentina otorgue este reconocimiento a 
favor de China, se producirá un grave desvío del comercio de 
productos chinos hacia nuestro país. El ingreso de estos bienes 
en condiciones de competencia desleal y precios artificialmen-
te bajos, impactará de forma inmediata, y desde ya negativa, 
sobre el entramado productivo de la industria nacional y sobre 
los puestos de trabajo que lo sostienen.46

Voz, 15 de agosto de 2016, http://bitly.ws/vH7h; David Cayón, “Córdoba 
relicita parte de sus gasoductos por la falta del financiamiento chino”, 
Cronista, 24 de enero de 2017, http://bitly.ws/vH7i

45 Francisco Jueguen, “Antes del viaje de Macri, la industria local ad-
virtió por el ‘comercio desleal’ con China”, La Nación, 30 de agosto de 
2016, http://bitly.ws/vH7r

46 Loc. cit.

http://bitly.ws/vH7h
http://bitly.ws/vH7i
https://www.lanacion.com.ar/autor/francisco-jueguen-12/
http://bitly.ws/vH7r
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El inminente ingreso de China a la Organización Mundial 
de Comercio (omc), que obligaría al resto de los países a 
reconocerla como economía de mercado, dificultando la 
aplicación de barreras anti-dumping a sus exportaciones, es-
taba detrás de las preocupaciones de los industriales loca-
les. En 2001, China firmó un acuerdo con la omc que incluía 
una cláusula por la cual, al cabo de 15 años, este país ingre-
saría al organismo y sería automáticamente reconocido co-
mo economía de mercado. Ese plazo vencía en diciembre 
de 2016. A ello hay que sumar factores locales. El rol que 
había pasado a ocupar la economía china como uno de los 
principales destinos para las exportaciones agropecuarias 
argentinas implicaba como contrapartida un trato preferen-
cial para las inversiones y las importaciones provenientes de 
ese país, lo que amenazaba las posiciones de los industriales 
argentinos en el mercado interno. Aunque la relación co-
mercial había entrado en un impasse durante los primeros 
meses del gobierno de Mauricio Macri, las sanciones im-
puestas por el gobierno chino que retrajeron las exportacio-
nes agropecuarias ejercían presión internamente para 
conseguir una mayor apertura importadora. El futuro de la 
relación bilateral estaba en discusión, pero los intentos de 
acercamiento entre ambos gobiernos, como la reunión en-
tre Macri y Xi Jinping en abril de 2016 en Washington, o la 
visita de Malcorra a China en mayo de ese año, preocupa-
ban a la uia, que intentaba incidir sobre la cuestión. De 
hecho, tanto el discurso de Kaufmann como la nota presen-
tada a los ministros para evitar el reconocimiento de China 
como economía de mercado se produjeron pocos días antes 
de la primera visita oficial del presidente Macri a China, en 
septiembre de 2016.47

Dos días después del pronunciamiento de la uia trascen-
dieron a la prensa declaraciones del embajador argentino en 
China, Diego Guelar, que fueron interpretadas como un res-
paldo a que Argentina avance en el reconocimiento de la 

47 Hua, art. cit.; “Antes del viaje…”, art. cit.
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potencia asiática como economía de mercado. En su nota, 
Guelar señalaba que China estaba viviendo una transición 
hacia una economía “más abierta”, con una importante par-
ticipación privada en la actividad económica, y que dada su 
importancia el gobierno argentino debía evaluar la situación 
“con China” y no “contra China”. Aunque el funcionario 
posteriormente aclaró que no estaba avalando el reconoci-
miento de China como economía de mercado, el mensaje 
no fue interpretado así por los industriales, que en el acto 
de celebración del Día de la Industria, el 2 de septiembre de 
2016, expresaron sus quejas ante declaraciones que encen-
dían “luces amarillas”.48

Finalmente, en diciembre de 2016, China ingresó a la 
omc. Aunque ni la Unión Europea ni Estados Unidos avan-
zaron en su reconocimiento como economía de mercado, la 
Argentina sí dio señales en ese sentido, en el contexto de un 
intento para recomponer las relaciones comerciales con 
China. A fines de mayo de 2017, y tras la segunda gira presi-
dencial de Macri por el gigante asiático, la Secretaría de Co-
mercio emitió la Resolución Núm. 396, un fallo ante una 
denuncia de dumping en el que se modificaron los criterios 
con que se resolvían este tipo de denuncias. En el reclamo, 
iniciado por la empresa Ferrum ante el ingreso de cerámicas 
y sanitarios a precios que se consideraban de dumping, la Se-
cretaría de Comercio decidió resolver el caso comparando 
los precios a los que ingresaban los productos con sus equi-
valentes en el mercado interno chino. Hasta este fallo no era 
ese el procedimiento: el dumping se resolvía comparando los 
precios denunciados con los de terceros países porque, al no 
tener China estatus de economía de mercado, no había ga-
rantías sobre sus precios internos. Aunque se trató de un 

48 Francisco Jueguen, “Contrapunto entre el Gobierno y la uia”, La 
Nación, 2 de septiembre de 2016, https://www.lanacion.com.ar/econo-
mia/contrapunto-entre-el-gobierno-y-la-uia-nid1933883; José Luis Brea, 
“Tras la polémica con la uia, Diego Guelar aclaró su postura sobre la 
economía de China”, La Nación, 8 de septiembre de 2016, https://bit.
ly/3z1knEs

https://bit.ly/3z1knEs
https://bit.ly/3z1knEs
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caso particular, sentaba un precedente que los industriales 
locales leyeron como una amenaza.49

En 2017 la cuestión china se mantuvo candente e inci-
dió sobre las elecciones internas de la uia. Durante el vera-
no de ese año, los grandes industriales habían sellado un 
pacto con el gobierno para que la presidencia de la entidad 
recayera en Daniel Funes de Rioja, titular de Copal, pero 
entre febrero y mayo su figura cayó en desgracia, y final-
mente terminó siendo desplazado. Como vimos, en los me-
ses previos a la elección en la uia, Funes de Rioja tuvo varias 
intervenciones públicas insistiendo en la necesidad de es-
trechar lazos con China. Estas se intensificaron justo el mes 
en que debían llevarse a cabo las elecciones internas, mayo 
de 2017, coincidiendo con el viaje del presidente Macri 
a China, cuya delegación Funes de Rioja integró. Frente a 
ello, las fracciones industriales que resistían el avance chi-
no vetaron la candidatura de Funes de Rioja y eligieron una 
conducción donde Techint tuvo un lugar destacado, lle-
gando a ubicar a tres de sus gerentes en el Comité Ejecuti-
vo. El nuevo presidente, Miguel Acevedo, se alineó con los 
intereses proteccionistas que encarnaba Techint, cuestio-
nando, en sus primeras apariciones públicas, la relación 
comercial con China. En su discurso de asunción como 
presidente de la uia, señaló que algunos de los acuerdos 
del gobierno nacional con China generaban preocupación 
entre los industriales, y que pedirían explicaciones a los 
funcionarios: “queremos saber qué tratamiento se le dará a 
los productos importados de China, porque nos preocupa 
mucho”.50 En una de sus primeras entrevistas televisivas 
tras la elección interna se refirió in extenso a la cuestión chi-
na, dejando en claro la orientación dominante en la uia: 
“Reconocer a China como economía de mercado profundi-

49 Javier Lewkowicz, “La cuestión china y los casos de dumping”, Pá-
gina 12, 4 de junio de 2017, https://bit.ly/3VPfFmX

50 Jorgelina do Rosario, “Miguel Acevedo asumió al frente de la uia: 
qué dijo sobre China, el dólar y la ‘recuperación amarreta’”, Infobae, 30 de 
mayo de 2017, https://bit.ly/3sjWELS

https://bit.ly/3VPfFmX
https://bit.ly/3sjWELS
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zará los desequilibrios comerciales y de empleo, y seguirá 
agudizando la primarización de nuestra economía”. Tam-
bién mencionó la resolución de la Secretaría de Comercio 
en la demanda presentada por Ferrum, que limitaba la po-
sibilidad de imponer barreras anti-dumping: “De ahí nues-
tra preocupación sobre algunas disposiciones recientes que 
pueden acotar los instrumentos comerciales necesarios 
para resguardar nuestros mercados frente a la competencia 
desleal”.51

Aunque fueron decayendo en los meses subsiguientes, 
los cuestionamientos industriales a la profundización de la 
relación bilateral con China continuaron. En julio de 2017 
se difundió un informe elaborado por la uia donde alerta-
ban sobre el crecimiento de las importaciones de bienes de 
consumo en el primer semestre de ese año. La principal cau-
sa de alarma eran las importaciones provenientes de China, 
país que explicaba un tercio del aumento y que lideraba el 
ranking de importaciones en el rubro bienes de consumo.52 
En noviembre de ese mismo año, en un encuentro entre 
empresarios y funcionarios, Paolo Rocca, ceo de Techint, 
increpó al jefe de Gabinete de la Nación por la misma cues-
tión: “El tema China, por el crecimiento que ha tenido en el 
peso de la industria mundial, es un tema que todos tenemos 
que mirar con muchísima atención porque, en definitiva, 
nuestro país tiene una vulnerabilidad que tenemos que cui-
dar”.53 En noviembre de 2019, durante la conferencia anual 
de la Asociación Latinoamericana del Acero (Alacero), la 
cuestión china volvió a emerger. Allí, Máximo Vedoya, presi-
dente de la asociación y directivo del Grupo Techint, de-
mandó a los gobiernos latinoamericanos una política más 

51 “El nuevo presidente de la uia, preocupado por China”, Clarín, 30 
de mayo de 2017, https://bit.ly/3CVWfUF

52 José Luis Brea, “La uia alerta por las mayores importaciones, pero 
admite que no hay una invasión”, La Nación, 30 de julio de 2017, https://
bit.ly/3F3uXhP

53 Ariel Maciel, “Paolo Rocca defendió fuerte al Gobierno y alentó la 
apertura al mundo”, bae, 30 de noviembre de 2017, https://bit.ly/3F4n8su 

https://bit.ly/3CVWfUF
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restrictiva en relación a las importaciones chinas, cuestio-
nando en particular las “políticas aperturistas” dominantes 
en Argentina y Brasil:

Nosotros no estamos pidiendo protección, estamos pidiendo 
autodefensa […] Protección es admitir que somos una indus-
tria ineficiente y lo que nosotros pedimos […] es una cancha 
pareja: que las normas que rigen a nuestras industrias en Amé-
rica Latina sean las mismas que se aplican a las industrias con-
tra las cuales competimos.54

Aunque las preocupaciones se mantenían vigentes, los recla-
mos industriales frente a las importaciones chinas comenza-
ron a disminuir a partir de 2018, a pesar del giro pro-China 
en la cancillería argentina y del ingreso de este país a la omc. 
¿A qué se debe esto? Para encontrar respuestas debemos 
analizar el principal mecanismo con que contaba la burgue-
sía industrial argentina para detener el ingreso de importa-
ciones chinas: las medidas anti-dumping.

Las medidas anti-dumping como instrumento  
del proteccionismo industrial

Como señalamos, una de las principales herramientas defen-
sivas de los industriales argentinos frente al ingreso de im-
portaciones a precios inferiores a los del mercado local son 
las denuncias anti-dumping. Las investigaciones por dumping 
se inician a partir de la denuncia de la empresa perjudicada 
ante la Comisión Nacional de Comercio Exterior (cnce), 
bajo el marco regulatorio establecido por la omc. A partir de 
allí se realiza una investigación, que puede dar lugar a la im-
posición de medidas (provisionales o definitivas) que frenan 

54 “Techint: ‘No pedimos protección, pedimos defendernos de Chi-
na’”, Clarín, 13 de noviembre de 2019, https://bit.ly/3eUxEaU

https://bit.ly/3eUxEaU
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el ingreso de esas importaciones, o bien derivar en un cierre 
de la investigación sin que se tomen medidas.

Como lo ha demostrado Martín Burgos,55 a partir del 
análisis de los datos publicados por la cnce, desde mediados 
de los noventa las medidas anti-dumping contra China en la 
Argentina fueron incrementándose. De hecho, desde 2003, 
China ocupó sistemáticamente el primer lugar entre los 
 países investigados por dumping en la Argentina, tanto en 
cantidad de casos (cuadro 2) como en el valor de las impor-
taciones involucradas (cuadro 3). A su vez, Burgos detectó 
que, en los momentos de crisis, las denuncias por dumping 
(y las sanciones) se incrementaban notoriamente. Así iden-
tificó tres picos hasta 2011. El primero fue durante la Crisis 
del Tequila, en 1995-1996; el segundo, en torno a la crisis de 
2001 (1999-2001) y el tercero se dio durante la crisis de 2008 
(2008-2009). Hay que destacar a su vez que, en paralelo a la 
creciente  importancia de la relación comercial sino-argenti-
na, en cada crisis la apertura de investigaciones por dumping 
se incrementó: en el pico de 1995-1996, la apertura de casos 
llegó a 25 y 24, respectivamente; durante 2001 esos valores 
escalaron, llegando a 24 en 1999, 35 en 2000 y 27 en 2001; 
en 2008 y 2009 la apertura de casos llegó a 35 y 32, respecti-
vamente. A su vez, una diferencia notable  respecto a la déca-
da de los noventa fue la aplicación de medidas provisionales 
y definitivas, que se elevaron sustantivamente en los picos de 
2001 y 2008. Por otro lado, como lo señalamos antes, el in-
cremento de este tipo de medidas no resultaba inocuo para 
la relación comercial bilateral: tras el aumento de las medi-
das anti-dumping de 2008 y 2009, China reaccionó frenando 
las importaciones de aceite de soja provenientes de Argenti-
na, en represalia por las restricciones impuestas a sus expor-
taciones.

Al ampliar el relevamiento de Burgos hasta 2020, obser-
vamos que en 2016 se produjo un cuarto pico en la utiliza-
ción de las medidas anti-dumping contra China (gráfica 2). 

55 Burgos, art. cit.
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Durante ese año se procedió a la apertura de 40 nuevos ca-
sos, un máximo histórico (cuadro 1). Ese año, a su vez, se 
cerraron pocos casos sin medidas y varios con medidas defi-
nitivas (15), aunque la cantidad bajó considerablemente res-
pecto del año anterior. Lo mismo puede decirse sobre las 
medidas provisionales. Aunque en los años siguientes la aper -
tura de casos tendió a bajar, se mantuvo en niveles elevados, 
similares a los picos de momentos de crisis: 30 en 2018 y 24 
en 2019. Lo mismo sucedió con la aplicación de medidas 
provisionales y definitivas, que aumentaron progresivamente 
de 2016 a 2019. Luego de un pico histórico en la aplicación de 
medidas definitivas en 2015 (38), que fue acompañado de un 
elevado número de medidas provisionales ese mismo año 
(14), las sanciones decrecieron. En 2016, ya con Mauricio 
Macri en la presidencia, se aplicaron sólo cinco medidas pro-
visionales y 12 definitivas, en ambos casos inferiores al prome-
dio de 2003-2015 (9 y 16.5%, respectivamente). Sin embargo, 
esos números fueron subiendo progresivamente entre 2017 
y 2019. Las medidas definitivas pasaron de 12 en 2016 a 17 
en 2017, y 23 en 2018 y 2019. Las medidas provisionales, lue-
go de descender de 5 a 1 entre 2016 y 2017, ascendieron a 12 
en 2018 y 18 en 2019. Durante estos años, las sanciones (pro-
visionales y definitivas) no sólo se ubicaron por encima de 
los valores de 2016, también estuvieron por encima del pro-
medio 2003-2015. Ello se corresponde a su vez, con el progre-
sivo incremento en la cantidad de investigaciones en curso 
contra China (cuadro 2) y con el incremento en el valor to-
tal de las importaciones sujetas a investigación (cuadro 3). 
Evidentemente, la presión de la burguesía industrial local 
sobre el gobierno argentino resultó efectiva para mantener 
las sanciones anti-dumping como mecanismo de protección 
frente a las importaciones chinas. Más aún desde 2018, cuan-
do la crisis local obligó a limitar la salida de dólares y evitar 
los impactos de una mayor apertura importadora sobre la 
actividad económica, ya golpeada por la recesión.
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Gráfica 2
Evolución de las medidas anti-dumping (apertura de casos, 
medidas provisionales, cierre sin medidas y con medidas 

definitivas), 1995-2020

Fuente: M. Burgos, “Las medidas antidumping en la relación comercial 
sino-argentina”, Política Comercial, Industrializar Argentina, 2011 y Comi-
sión Nacional de Comercio Exterior (cnce), Informe Anual, 2020.
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Cuadro 1
Evolución de las medidas anti-dumping, 1995-2020

Año Aperturas Medidas 
provisionales

Medidas 
definitivas

Cierre sin 
medidas

1995 25 2 13 5
1996 24 4 15 18
1997 14 11 10 21
1998 4 4 14 11
1999 24 6 5 4
2000 35 3 14 7
2001 27 21 14 1
2002 14 26 23 10
2003 4 1 21 2
2004 17 1 6 2
2005 17 8 8 0
2006 19 5 15 1
2007 14 11 12 3
2008 35 13 16 2
2009 32 24 30 3
2010 20 9 17 5
2011 18 0 12 10
2012 14 11 12 2
2013 20 4 12 5
2014 20 15 15 13
2015 19 14 38 1
2016 40 5 12 2
2017 17 1 17 6
2018 30 12 23 13
2019 24 18 23 7
2020 19 17 11 1

Fuente: M. Burgos, “Las medidas antidumping en la relación comercial 
sino-argentina”, Política Comercial, Industrializar Argentina, 2011 y Comi-
sión Nacional de Comercio Exterior (cnce), Informe Anual, 2020.
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Cuadro 2
Casos anti-dumping llevados adelante contra China, 2003-2020

Año Total de casos, 
origen China

Participación sobre el 
total de los casos Posición

2003 17 22% 1
2004 19 23% 1
2005 21 26% 1
2006 21 27% 1
2007 21 29% 1
2008 28 33% 1
2009 45 41% 1
2010 48 39% 1

2011 48 39% 1
2012 46 42% 1
2013 50 43% 1
2014 51 46% 1
2015 49 51% 1
2016 59 51% 1
2017 60 51% 1
2018 62 48% 1
2019 64 50% 1
2020 60 51% 1

Fuente: M. Burgos, “Las medidas antidumping en la relación comercial 
sino-argentina”, Política Comercial, Industrializar Argentina, 2011 y Comi-
sión Nacional de Comercio Exterior (cnce), Informe Anual, 2020.
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Cuadro 3
Importaciones involucradas en los casos llevados adelante 

contra China, 2003-2020

Año Total importado en dólares 
ee.uu. fob

Participación Posición

2003 52 021 931 26% 2
2004 111 200 337 31% 1
2005 88 814 497 24% 2
2006 105 516 466 28% 2
2007 137 091 897 30% 2
2008 192 702 455 32% 1
2009 271 300 159 505% 1
2010 386 881 917 54% 1

2011 529 259 115 56% 1

2012 516 999 204 56% 1

2013 479 893 438 63% 1

2014 525 133 630 58% 1

2015 472 849 898 69% 1

2016 520 335 325 69% 1

2017 649 706 739 69% 1

2018 625 368 943 65% 1

2019 566 099 832 69% 1

2020 500 840 800 69% 1

Fuente: M. Burgos, “Las medidas antidumping en la relación comercial 
sino-argentina”, Política Comercial, Industrializar Argentina, 2011 y Comi-
sión Nacional de Comercio Exterior (cnce), Informe Anual, 2020.
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La influencia de la burguesía argentina  
sobre la política exterior

Como vimos, entre fines de 2016 y comienzos de 2017, el go-
bierno argentino recibió múltiples presiones para reencau-
zar la relación bilateral con China. Presiones externas, como 
las sanciones comerciales impuestas por la potencia oriental, 
y presiones internas, de diferentes fracciones de la burguesía 
argentina que buscaban incidir sobre el rumbo de las relacio-
nes exteriores. Durante el viaje de Macri a China en mayo de 
2017, como vimos, esas presiones se hicieron sentir. Tras el 
viaje, comenzaron a producirse cambios que daban cuenta 
de la intención del gobierno argentino de mejorar la relación 
con China. El primero, y más importante, fue la renuncia de 
la canciller Susana Malcorra, quien estuvo al frente de la po-
lítica exterior en el momento en que la relación bilateral se 
deterioró. Aunque oficialmente se adjudicó la renuncia a ra-
zones personales, trascendió la existencia de una disputa in-
terna dentro del gobierno y que la salida de Malcorra 
respondía a una serie de “fracasos” (entre los que se contaba 
el reciente viaje a China) que sus rivales aprovecharon para 
horadar su figura. La cuestión china aparece en algunas cró-
nicas como un factor determinante en la renuncia, que se 
hizo pública pocos días después del retorno de la gira orien-
tal de mayo de 2017.56

Sus rivales en la disputa interna tenían lazos más sólidos 
con China. La cabeza de este grupo era Fulvio Pompeo, se-
cretario de Asuntos Estratégicos de la Nación. Detrás de él se 
alineaban Jorge Faurie, quien terminó reemplazando a Mal-
corra al frente de la cancillería, y Diego Guelar, que mantuvo 
su puesto como embajador en China hasta el final del man-
dato de Macri. Los tres compartían un origen político co-
mún: habían sido funcionarios del gobierno de la provincia 

56“China y la tensión..”, art. cit; “Malcorra encara sus dos últimos via-
jes en medio de la interna por su renuncia”, Letra P, 30 de mayo de 2017, 
https://bit.ly/3VQO2K2

https://bit.ly/3VQO2K2
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de Buenos Aires durante el mandato de Carlos Ruckauf, en-
tre 1999 y 2001, y luego lo acompañaron cuando asumió 
como canciller de la nación en 2002. Entre 2016 y 2019, 
Pompeo ocupó en los hechos la función de asesor de Macri 
en asuntos exteriores, y su grupo tomó el comando de la 
cancillería cuando se designó en ella a Faurie. Por su cargo, 
Pompeo acompañó a Macri en cada viaje al exterior y en 
cada reunión importante con mandatarios extranjeros. A 
juzgar por el rol que tuvo y sus actividades, parece haber 
puesto en marcha una suerte de “cancillería paralela” hasta 
la salida de Malcorra, que se ocupó especialmente de la rela-
ción con China. Entre 2016 y 2017, Pompeo participó en 
múltiples reuniones con funcionarios y empresarios chinos, 
y estuvo detrás de cada reunión importante de Macri con 
representantes de ese país. Entre éstas, se destaca la recep-
ción que organizó Macri en la Casa Rosada para miembros 
del Buró Político del Partido Comunista Chino (pcch) en 
abril de 2016. La relación tuvo continuidad en un viaje re-
lámpago a China realizado en julio de 2016, donde una 
 delegación del partido político gobernante (Propuesta Re-
publicana, pro), encabezada por Fulvio Pompeo, viajó a reu-
nirse con dirigentes del pcch. Entre 2014 y 2015, Pompeo 
firmó diversos artículos en los que señalaba la necesidad de 
estrechar lazos con China. No es casualidad que en el reparto 
de poder en el terreno de las relaciones exteriores, Pompeo 
haya reservado para un miembro de su grupo la embajada 
argentina en China, ni que el embajador Diego Guelar se 
haya pronunciado (aunque sea de forma ambigua) por el 
reconocimiento de China como economía de mercado en 
medio de la disputa con la uia.57

Desde la renuncia de Malcorra, la cancillería había que-
dado en manos de un sector del gobierno que promovía una 
mayor integración con China, y ese cambio se hizo notar en 
un giro en las relaciones diplomáticas por el que comenza-

57 Loc. cit.; “El canciller verde oliva”, Letra P, 28 de julio de 2018, 
https://bit.ly/3TLr0CS; “China y la tensión…”, art. cit.
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ron a destrabarse muchos de los conflictos que la Argentina 
mantenía con ese país. En julio de 2017, el gobierno renovó 
el acuerdo de respaldo cambiario (swap de monedas) con 
China firmado durante el periodo de Cristina Fernández, 
cuya continuidad se puso en duda al deteriorarse la relación 
bilateral. En agosto de 2017 se aprobó el reinicio de las obras 
en las represas Kirchner-Cepernic. Ese mismo mes, China 
reanudó las exportaciones de aceite provenientes de Argen-
tina y en enero de 2018 se suscribió el acuerdo para la expor-
tación de carnes. En noviembre de ese año se firmó un 
acuerdo para ampliar el swap de monedas, ante las dificulta-
des financieras que atravesaba la Argentina. En diciembre de 
2018, durante la visita del presidente Xi Jinping a la Argenti-
na en el marco de la cumbre del G20, ambos países suscribie-
ron 35 acuerdos de cooperación que incluían la ampliación 
del comercio de productos alimenticios y financiamiento 
para la construcción de obras de infraestructura.58

¿Cómo afectó el giro en la política exterior a la evolución 
de las medidas anti-dumping? Como señalamos, la apertura de 
casos baja entre 2017 y 2019 respecto a 2016, pero aumentan 
las medidas provisionales y definitivas. Aun así, la cantidad de 
medidas tomadas es reducida en relación con el último año 
de la presidencia de Cristina Fernández de Kirchner, cuando 
se cerraron 38 casos con medidas definitivas y se tomaron 14 
medidas provisionales. Más bajos eran todavía en 2016, cuan-

58 “Argentina renovó con China ‘swap de monedas’ por USD 11.000 
millones”, Infobae, 18 de julio de 2017, https://bit.ly/3SlsCSt; “El Gobier-
no aprobó la dos obras hidroeléctricas que financiará China en Santa 
Cruz”, Infobae, 28 de agosto de 20 17, https://bit.ly/3SqeBD1; “Histórico: 
autorizan el ingreso de más cortes de carne argentina de calidad a Chi-
na”, Infobae, 17 de enero de 2018, https://bit.ly/3TrbPP8; “Macri: ‘Cuan-
to mejor le vaya a China, mejor le irá a los argentinos y al mundo’”, Télam, 
2 de diciembre de 2018, https://bit.ly/3W1GHHY; Xavier Fontdeglòria y 
Federico Rivas Molina, “China refuerza las reservas del banco central de 
Argentina con otros 8.600 millones de dólares”, El País, 8 de noviembre 
de 2018, https://bit.ly/3eXV5jx; “China vuelve a comprar aceite de soja 
porque avanzan las represas en Santa Cruz”, La Política Online, 24 de agos-
to de 2017, https://bit.ly/3SujdrZ
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do se produjeron las sanciones por parte de China a las ex-
portaciones argentinas. Ello indica que la reacción china 
tiene más que ver con las sanciones anti-dumping implemen-
tadas en 2015 (cuando alcanzan un pico histórico) y con las 
perspectivas que ello dejaba para 2016, año en que la canti-
dad de investigaciones iniciadas se incrementó notablemen-
te, en un contexto en que el gobierno argentino intentaba 
abrir su juego en materia de relaciones internacionales, “des-
jerarquizando” la relación bilateral con China. Eso, sumado 
al inicio de las investigaciones sobre la obra pública, al freno 
impuesto al megaproyecto de las represas Kirchner-Cepernic 
en manos de capitales chinos y a la resolución que se le dio al 
reclamo por la importación de tubos de acero para los ga-
soductos de Córdoba, explica una reacción que parece desti-
nada a disciplinar y realinear al gobierno argentino. Esta 
acción tuvo su efecto, como vimos con el cambio que se pro-
duce en cancillería y en la reorientación de las relaciones si-
no-argentinas, aunque no impactó sobre los instrumentos 
utilizados por la burguesía industrial local para frenar el in-
greso de importaciones chinas. La influencia de la burguesía 
industrial sobre el gobierno argentino resultó efectiva para 
mantener la aplicación de sanciones anti-dumping a China en 
un nivel elevado entre 2017 y 2019. Más aún en un contexto 
económico en el que no resultaba conveniente avanzar en 
una apertura importadora. Esto quedó reflejado en la balan-
za comercial con China (gráfica 1), donde se observa que 
luego de un incremento en las importaciones entre 2016 y 
2017, éstas comienzan a bajar en 2018 y se derrumban en 
2019. ¿Por qué esta política no afectó a las exportaciones ar-
gentinas con destino a China, que luego de caer progresiva-
mente entre 2015 y 2018, dan un salto en 2019? La estrategia 
del gobierno de Mauricio Macri para encauzar la relación 
con China se centró en promover oportunidades de nego-
cios en aquellos rubros (como las grandes obras de infraes-
tructura) en que la burguesía local es socia del capital chino, 
no su competidora. Los acuerdos que estuvo explorando en 
sus reuniones con empresarios chinos en la gira oriental de 
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mayo de 2017 (dragado de ríos, construcción de centrales 
nucleares o represas hidroeléctricas) resultan representati-
vos de esta estrategia.59 La resolución del problema para 
avanzar en la construcción de las represas Kirchner-Cepernic 
en julio de 2017, hecho clave para reencauzar la relación bi-
lateral con China, fue un paso en este sentido.

Reflexiones finales

Retomando la tradición de la epi, y en particular los aportes 
de Robert Cox y Susan Strange, creemos que la política esta-
tal (incluyendo las relaciones exteriores) expresa la conden-
sación de las relaciones entre clases y fracciones de clase en 
el orden nacional. En ese sentido, analizar la forma en que 
se articulan internamente las relaciones sociales, económi-
cas y de poder puede echar luz sobre las relaciones interna-
cionales. Ello resulta particularmente relevante para el 
análisis la política exterior argentina en el periodo de 2016 a 
2019, sobre todo para comprender las oscilaciones en la re-
lación bilateral con China.

El trabajo que aquí presentamos parte de la hipótesis de 
que la existencia de intereses contrapuestos entre las dife-
rentes fracciones burguesas, en las que se apoyó el gobierno 
de Mauricio Macri, explica las oscilaciones en materia de po-
lítica exterior, en particular, el giro que se observa en la rela-
ción con China entre la primera mitad de su mandato y la 
segunda. Hemos constatado que estas fracciones impulsan 
orientaciones contrapuestas en términos de relaciones inter-
nacionales, en particular con China. Mientras que la burguesía 
agropecuaria y agroindustrial promueve una mayor integración 
con este país, beneficiada por el incremento de las exporta-
ciones, la gran burguesía industrial resiste esa integración, 

59 “En busca de acuerdos comerciales, Macri fue recibido por el pre-
sidente de China”, Ámbito, 13 de mayo de 2017, https://bit.ly/3z10z48
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en tanto ello implica una mayor apertura importadora que 
afecta sus posiciones en el mercado interno.

Ambas fracciones, a su vez, intervinieron en la esfera públi-
ca intentando imponer estas orientaciones sobre la cancillería 
argentina, operando e influyendo sobre las disputas internas 
que atravesaron la gestión de Mauricio Macri en el terreno de 
las relaciones exteriores. Durante el periodo estudiado, verifi-
camos la influencia cruzada de ambas fracciones burguesas 
sobre la política exterior del gobierno. Por un lado, la de la 
burguesía agropecuaria y agroindustrial local, que operó, con 
éxito, para evitar que se deteriorara la relación comercial bila-
teral y consiguiendo que se levanten las represalias impuestas 
por el gobierno chino al ingreso de exportaciones argentinas, 
así como nuevos acuerdos que permitieron incrementarlas. 
Pero también se verifica el poder de lobby de la burguesía in-
dustrial, que a pesar del viraje en la relación con China, logró 
que se mantuvieran las medidas anti-dumping como mecanis-
mo de protección frente al ingreso de importaciones.
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