REVISTA 96.2

Revista RELACIONES INTERNACIONALES
Escuela de Relaciones Internacionales.
Universidad Nacional, Costa Rica.

N.° 96.2 « Julio-Diciembre de 2023

doi: https://doi.org/10.15359/11.96-2.1

ISSN: 1018-0583 / e-ISSN: 2215-4582 « Pp. 15-37

PROYECTOS CHINOS EN INFRAESTRUCTURA
EN ARGENTINA Y MECANISMOS DE
ACAPARAMIENTO DE TIERRAS: UN ANALISIS
DESDE LA GOBERNANZA DE LA TIERRA!

CHINESE INFRASTRUCTURE PROJECTS
IN ARGENTINA AND LAND GRABBING
MECHANISMS: AN ANALYSIS FROM LAND
GOVERNANCE

Sol Yamila Mora?
ORCID: 0000-0002-8237-6938

RESUMEN

Este articulo se interroga por la influencia de la gobernanza de la tierra en los me-
canismos de control presentes en proyectos chinos en infraestructura en Argentina.
A partir de un didlogo del enfoque neogramsciano de la economia politica interna-
cional con la ecologia politica y los estudios agrarios criticos se argumenta que los
mecanismos de acaparamiento de tierras estan condicionados por las relaciones de
poder a multiples escalas que constituyen la gobernanza de la tierra. Como resulta-
do, esas modalidades no dependen solo del ente inversor, sino que son configuradas
por acciones y discursos de diversos actores implicados en esta gobernanza en el
Estado receptor. Los multiples mecanismos involucrados en dos proyectos chinos
son organizados en una tipologia que demuestra que la gobernanza de la tierra fa-
cilit el predominio de los mecanismos consensuales de control de la tierra, aunque
la coercion fue central para respaldar esas modalidades.

Palabras clave: Argentina; acaparamiento de tierras; China; gobernanza de la
O] tierra; mecanismos; proyectos de infraestructura.

ABSTRACT

This article inquiries into the influence of land governance on land control
mechanisms involved in Chinese infrastructure projects in Argentina. Based on a
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dialogue between the neo-Gramscian approach to International Political Economy
and Political Ecology and critical agrarian studies, it is argued that land-grabbing
mechanisms are conditioned by the power relations at multiple scales that config-
ure land governance. Therefore, these modalities do not only depend on the inves-
tor but are shaped by the actions and discourses of various actors involved in land
governance in the host state. The multiple mechanisms involved in two Chinese
projects are organized into a typology that shows that land governance facilitated
the predominance of consensual land control mechanisms, although coercion was
central to supporting these modalities.

Keywords: Argentina; China; infrastructure projects; land governance; land
grabbing; mechanisms.

Introduccion

Una de las facetas mas controvertidas de la creciente presencia inversora de
China en el Sur Global estuvo vinculada a su participacion en el acaparamien-
to de tierras. Este consiste en un proceso global de toma de control de tierras
agricolas en otros Estados (Borras et al., 2012), precipitado tras la convergencia
de crisis internacionales —alimentaria, energética, financiera y ecolégica— del
afio 2008. Si bien las primeras publicaciones sobre el fenomeno colocaron su
foco en China, representado como el arquetipo de Estado acaparador de tierras
por su escasez de tierra cultivable y su abundancia de capitales (Lu, 2021), esa
imagen fue matizada por investigaciones posteriores que demostraron no solo
las similitudes entre las inversiones en tierras chinas y occidentales, sino tam-
bién que una significativa proporcion de esas transacciones ha sido suspendida
(Brautigam & Zhang, 2013; Hofman & Ho, 2012).

No obstante, la relevancia de China en estas dinamicas persiste, ya que actual-
mente se posiciona en tercer lugar en términos del numero de acuerdos por
tierras concluidos, detras de Estados Unidos y Gran Bretafia (Lay et al., 2021).
El interés de China por las inversiones en tierras reside en que estas son una via
para garantizar el suministro directo de alimentos, necesario para afrontar la
creciente demanda de alimentos de su poblacion en un contexto de escasez de
tierras agricolas, mediante un outsourcing de la produccion agricola apoyado
por la estrategia de Going Out (Hofman & Ho, 2012; Mc Michael, 2020).

En América Latina, la intensificacion del comercio de commodities con China
y la relevancia adquirida por los sectores primario-extractivos como destino de
inversion, fue complementada con intentos de inversores chinos de controlar
tierras en diversos paises de la region. La bibliografia sefiald que diversos obs-
taculos alrededor de esos proyectos dificultaron su ejecucion, lo que evidencio
el reducido alcance del acaparamiento de tierras de China en la region (Jie &
Myers, 2016; Oliveira, 2017; Sendergaard, 2020). Asimismo, estudios destaca-
ron que China reemplazo su interés por la tierra hacia nuevos sectores que le
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permitan incrementar su control sobre los flujos de recursos naturales latinoa-
mericanos, tales como la cadena de valor agricola (Mc Kay et al., 2016).

De todos modos, en esas investigaciones ha predominado una lectura lineal
del accionar de China en la que se dirigio escasa atencion a la comprension de
como se producia el acaparamiento de tierras en los proyectos suspendidos y su
interaccion con el conjunto de relaciones de poder que configuran las decisiones
sobre el acceso, uso y control de la tierra en el Estado receptor.

En Argentina, la construccion de infraestructura ha sido un destino privile-
giado de los capitales chinos. Los estudios han demostrado que ese patron de
financiamiento replica los esquemas de dependencia propios del intercambio
comercial, dominado por la soja, que conducen a la reprimarizacion produc-
tiva y a la ampliacion de las asimetrias econoémicas y politicas (Giraudo 2020;
Laufer 2019; Oviedo 2015). No obstante, se ha dirigido limitada atencion a las
implicancias de las inversiones en infraestructura en el control de la tierra.

Este articulo se pregunta por la influencia de la gobernanza de la tierra en Ar-
gentina en los mecanismos de control de la tierra presentes en los proyectos de
inversion chinos en infraestructura. Este interrogante es abordado mediante
el estudio de dos proyectos de empresas chinas que estuvieron envueltos en
polémicas y disputas asociadas a sus implicancias en el control de la tierra: el
proyecto agroalimentario de Beidahuang Group en la provincia de Rio Negro y
el acueducto La Paz-Estacas en la provincia de Entre Rios.

Aunque ambos fueron suspendidos tras un fuerte rechazo social, ello no impide
investigar como habian sido formulados. De ahi que el foco en los proyectos,
entendidos como un conjunto de actividades planificadas que utilizan recursos
para generar resultados concretos (Valencia et al., 2020), posibilita comprender
los procesos por los que se configuran relaciones de poder alrededor de esas
iniciativas antes de su ejecucion, e incluso independientemente de ella.

Mediante un dialogo entre el enfoque neogramsciano de la economia politica
internacional y categorias de estudios agrarios criticos y ecologia politica, se
argumenta que los mecanismos por los que los proyectos de infraestructura
chinos pueden conducir al control de la tierra estan condicionados por las
relaciones de poder que constituyen la gobernanza de la tierra. Este trabajo
demuestra que esos mecanismos no dependen solo del inversor, sino que son
resultado de las acciones y discursos de diversos actores a multiples escalas
implicados en la gobernanza de la tierra en el Estado receptor. El desarrollo
de una tipologia de mecanismos de acaparamiento de tierras expone que la
gobernanza de la tierra facilité que los mecanismos consensuales hayan sido
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privilegiados en los proyectos, si bien estos fueron respaldados por modalida-
des basadas en la fuerza.

Para el estudio de los proyectos se emplean datos obtenidos mediante el analisis
de los acuerdos de inversion; documentos gubernamentales; legislacion nacio-
nal y provincial en recursos naturales y tierra; comunicados de asambleas de
autoconvocados® y ONG e informacion de prensa. Adicionalmente, se realiza-
ron entrevistas semiestructuradas a integrantes de asambleas de autoconvoca-
dos, ONG, funcionarios politicos, académicos y productores agropecuarios. El
estudio se extiende desde 2010, con la suscripcion del proyecto agroalimenta-
rio, hasta 2016, con la suspension del acueducto La Paz-Estacas.

De esta forma, el primer apartado desarrolla una interpretacion critica de la
gobernanza de la tierra. A continuacion, se presentan los proyectos de infraes-
tructura seleccionados y se analizan sus nexos con las relaciones de poder ma-
terial, discursivo e institucional que configuran la gobernanza de la tierra. Por
ultimo, se desarrolla una tipologia para explicar los mecanismos implicados en
cada caso.

Gobernanza de la tierra y mecanismos de acapa-
ramiento de tierras: Hacia una vision critica

El acaparamiento de tierras se define como la captura del control de vastas
extensiones de tierras y otros recursos naturales por capitales a gran escala
mediante diferentes mecanismos (Borras et al, 2012). Por lo tanto, este proceso
involucra relaciones de poder por las que diversos actores obtienen el dominio
del acceso, uso y posesion de la tierra, para modificar su utilizacion hacia un
caracter extractivo. Una de las formas que pueden tomar esos cambios es el re-
emplazo de tierras dedicadas a la produccion doméstica de alimentos o tierras
no destinadas a la produccion alimentaria hacia la produccion de alimentos o
biocombustibles para los mercados domésticos o para la exportacion (Borras
& Franco, 2012). Otro rasgo distintivo del acaparamiento de tierras es que es
impulsado por las dinamicas de acumulacion de capital desatadas por la con-
vergencia de crisis de 2008 y la necesidad de recursos de los nuevos polos de
crecimiento regional y global (Borras et al., 2012).

3 Las asambleas de autoconvocados constituyen una forma movilizacion social que surge en respuesta
al avance de las actividades primario-extractivas en América Latina. Las asambleas articulan diversos
sectores urbanos y rurales en estructuras flexibles, ligadas a la democracia directa, que facilitan la
emergencia de acciones y marcos de interpretacion alternativos sobre las problematicas socioambien-
tales (Svampa, 2008).
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Este trabajo asume que para comprender como se produce el acaparamiento de
tierras es indispensable atender a la gobernanza de la tierra, definida como un
proceso inherentemente conflictivo de decision sobre el acceso, uso y control
de la tierra como resultado de relaciones de poder. Esa conceptualizacion es re-
sultado de una interpretacion critica de la definicion de gobernanza de la tierra
de Palmer, Fricska & Wehrmann (2009)* desde el enfoque de las estructuras
histéricas de Cox. Desde esta oOptica, la gobernanza de la tierra es entendida
como una estructura histdrica, consistente en “una imagen de una configura-
cion particular de fuerzas” que enmarca las acciones (Cox, 2013, p. 141). Las
fuerzas que componen la estructura historica consisten en capacidades mate-
riales, ideas e instituciones que interactian a los niveles de fuerzas sociales,
formas de Estado y el orden mundial.

Complementariamente, se adopta el supuesto fundamental de la ecologia politi-
ca latinoamericana que sostiene que los problemas ecoldgicos son resultado del
establecimiento de relaciones de poder que permiten a algunos actores acceder
y decidir sobre los recursos naturales, asi como excluir a otros (Alimonda, 2011,
p. 44). Sobre esta base, se considera que la gobernanza de la tierra es configu-
rada por relaciones de poder multiescalares en la esfera material, discursiva e
institucional, en las que interactiian el Estado, la sociedad y los capitales de
China (Mora, 2019).

Inspirado en el enfoque de Cox (2013), la esfera material del poder incluye los
recursos naturales y tierras acumulados y la disponibilidad de tecnologias y re-
cursos financieros. El poder discursivo comprende los procesos de significacion
e ideas por los que se construye la relacion sociedad-naturaleza (Escobar, 1999).
Por tltimo, el poder institucional refiere a la participacion en las decisiones so-
bre la tierra. Esta puede ocurrir por medios formales, establecidos en el marco
legal y las politicas estatales, o bien informales, a través decisiones y practicas
que ocurren fuera de la esfera estatal o efectuadas por actores no gubernamen-
tales (Harsh, 2005).

Esta interpretacion de la gobernanza de la tierra no solo exige atender a las
relaciones de poder intervinientes, sino ademas develar quiénes son los actores
con poder para decidir sobre la tierra. En el caso de Argentina, para responder
esas cuestiones es imprescindible subrayar su condicion de régimen extractivis-
ta. Esta categoria designa a las formaciones socio-geoecondmicas en las que la
explotacion intensiva de la naturaleza y la exportacion de materias primas es el
principal patrén organizador de sus estructuras econdmicas, socioterritoriales

4 Esos autores definen a la gobernanza de la tierra como las reglas, procesos y estructuras a través de
las que se toman decisiones respecto al uso y control sobre la tierra.
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y de poder (Machado Aradz, 2013, p. 130). De esa forma, la gobernanza de la
tierra debe ser estudiada en influencia reciproca con el régimen extractivista en
que se desarrolla, lo que convierte no solo al Estado a nivel nacional y subna-
cional, sino también a los actores privados ligados a la explotacion y extraccion
de la naturaleza en actores clave en las relaciones de poder que configuran la
gobernanza (Mora, 2022).

Por otra parte, siguiendo el pensamiento de Cox (2013), el acople de las rela-
ciones de poder en la gobernanza de la tierra conduce a la emergencia de la
hegemonia, consistente en un conjunto de significados, altamente aceptados por
la mayoria de los actores, que aseguran la aquiescencia a las practicas e ideas
de las fuerzas dominantes (Cox, 1993). Esos significados expresan y fortalecen
la vision neoliberal que reduce la naturaleza a una fuente de lucro en términos
de su uso y reparacion (Fairhead, Leach & Scoones, 2012), lo que asentd la pri-
macia de los intereses empresariales en la organizacion del sistema alimentario
mundial (McMichael, 2009). Esas ideas permiten que la gobernanza de la tierra
sea presentada como universal, ocultando que responde a intereses especificos.

Esas relaciones de poder consustanciales a la gobernanza de la tierra inciden en
los mecanismos de acaparamiento de tierras. Para organizar esos mecanismos,
este trabajo construye una tipologia inspirada en el trabajo de Adnan (2016).
Este autor, apoyado en las nociones de acumulacion primitiva (Marx, 2014) y
acumulacion por desposesion (Harvey, 2005), elabora una tipologia de modali-
dades de alienacion de la tierra que combina, por un lado, mecanismos directos
e indirectos; y, por el otro, mecanismos basados en la fuerza y no basados en
la fuerza. En su propuesta, los mecanismos directos, en linea con los procesos
de acumulacion primitiva, son aquellos que transfieren el control de la tierra
directamente desde unidades no capitalistas hacia unidades capitalistas. Tam-
bién incluyen la transferencia de tierras entre unidades capitalistas. En cambio,
en los mecanismos indirectos, la alienacion es una consecuencia inesperada de
procesos que estan orientados a otros objetivos o no relacionados con la acu-
mulacion capitalista.

A pesar de la utilidad analitica de esa propuesta, las relaciones de poder que ro-
dean a la gobernanza de la tierra en Argentina tornan problematico considerar
a priori al acaparamiento de tierras como una consecuencia imprevista. Como
resultado, este articulo propone una version modificada de la tipologia de Ad-
nan (2016) que considera que el objetivo de acaparar tierras juega un papel clave
tanto en los mecanismos directos como en los indirectos. La diferencia es que
los primeros transfieren explicitamente el control de la tierra, mientras que los
mecanismos indirectos confieren ese control de modo solapado, como resultado
colateral de otro proceso o actividad.
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Tabla 1

Tipologia de mecanismos de acaparamiento de tierras
Mecanismos Directos Indirectos
Consensuales Directo-consensual Indirecto-consensual
Coercitivos Directo-coercitivo Indirecto-coercitivo

Fuente: Elaboracion propia con base en Adnan (2016).

Por otra parte, en linea con la centralidad que la dialéctica coercion-consenso
en el pensamiento neo-gramsciano, se realiza una segunda distincion entre
mecanismos consensuales y coercitivos. Los primeros involucran negocia-
ciones, persuasion o compromisos que generan aceptacion. Los segundos
implican una imposicién mediante violencia fisica; o bien mediante leyes o
regulaciones informales.

Los proyectos chinos en infraestructura y la go-
bernanza de la tierra

El proyecto agroalimentario de Beidahuang Group en Rio Negro y el Acue-
ducto La Paz-Estacas en Entre Rios se enmarcan en una dinamizacion de las
inversiones y los préstamos de China para la construccion de obras de infraes-
tructura en Argentina que tuvo lugar desde la segunda década de los 2000.
No obstante, la intensidad que adquiri6 el rechazo de diversos sectores de la
sociedad por sus implicancias en el control de la tierra los torna relevantes para
explorar los mecanismos de acaparamiento de tierras y la incidencia de la go-
bernanza de la tierra sobre ellos.

El proyecto en Rio Negro es resultado de dos acuerdos suscriptos entre el go-
bernador provincial con las autoridades de Beidahuang Group, una empresa
estatal de la provincia china de Heilongjiang (Beidahuang Group y Gobierno
de Rio Negro 2010a, 2010b). El objetivo de esos convenios fue el financiamiento
y la construccion, por parte de Beidahuang Group, de sistemas de irrigacion
a partir del rio Negro para incrementar la produccion de granos. Ademas, se
contemplaba la construccion de una terminal portuaria. La obra se emplazaria
sobre las tierras privadas ubicadas en dos valles a lo largo de ese rio: el Valle
Medio y el Valle Inferior (Mora, 2019).
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Por su parte, el acueducto en Entre Rios, una de las provincias con los suelos
mas fértiles y proxima a importantes cursos de agua, fue uno de los proyectos
suscriptos durante la visita del presidente Xi Jinping a Argentina en 2014.°
Su meta fue la construccion, por parte de la Corporacion Estatal China de
Construccion e Ingenieria (CSCEC), de un acueducto a cielo abierto con el
aporte de aguas del rio Parana para dotar de riego al departamento La Paz. El
acueducto funcionaria a partir de un canal principal de 26 km desde donde
seria tomada el agua, estaciones de bombeo y 240 km de canales secundarios
de distribucion (Camara de Diputados de la provincia de Entre Rios, 2015).
Esta obra contd con el financiamiento del Banco Industrial y Comercial de
China (ICBC). Los proximos apartados exponen las relaciones de poder de la
estructura de gobernanza de la tierra en que se desarrollaron y que a su vez
facilitaron estos proyectos.

Relaciones de poder material

Un rasgo distintivo de la esfera material de la gobernanza de la tierra en Rio
Negro y Entre Rios ha sido la capacidad de decision sobre las tierras de mayor
productividad que detentan los actores estatales y privados ligados a las activi-
dades primario-extractivas que definian el perfil productivo en cada territorio.
En Rio Negro, la base material de esa situacion fue el dominio ejercido por em-
presas nacionales y transnacionales sobre la produccion y comercializacion fru-
ticola del Alto Valle, la principal region productora y exportadora de manzanas
y peras del pais (Bendini y Steimbreger, 2007). Con apoyo estatal mediante po-
liticas de estimulo al sector, se configur6 una cadena productiva altamente con-
centrada (Alvaréz Mullaly y Alvaro, 2017), en la que la mayor proporcion de las
exportaciones recae en un nimero reducido de empresas. Esto fue acompafiado
por la concentracion de la tierra. Datos del afio 2005, antes de la formulacion del
proyecto de Beidahuang, indican que en el Alto Valle se localizaban el 56 % de
las unidades econémicas (UE) de la provincia®, mayormente de tipo empresa-
rial. A suvez, el 6 % de esas UE controlaban el 32 % de la tierra (Bolsthauser y
Villareal, 2007). Esto contrasta significativamente con otras dos areas agricolas
de la provincia, el Valle Medio y Valle Inferior, que no solo cuentan con acti-
vidades mas diversificadas, dedicadas al mercado local, sino también con una
significativa presencia de medianos y pequefios grupos productores dedicados

5 El acuerdo por la ejecucion del Acueducto La Paz-Estacas también incluy¢ la ejecucion de una obra
de riego en Mandisovi Chico, que consistia en el sistema colectivo de riego, a partir del rio Uruguay,
en el departamento Federacion y fracciones de los departamentos Feliciano y Federal. En este pro-
yecto la conflictividad en torno a la tierra tuvo menor intensidad, razon por la que no es abordado por
este articulo.

6 Las unidades economicas consisten en unidades de organizacion de la produccion en las que un mis-
mo productor asume las principales decisiones, utilidades y riesgos (Bolsthauser y Villareal, 2007).
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a la agricultura familiar. Mientras que el 78 % de los establecimientos del pri-
mero poseia menos de 50 hectareas (Agencia de Extension Rural Valle Medio,
2010), mas del 70 % de las parcelas del segundo poseia entre 20 a 25 hectareas
(Municipalidad de Viedma, 2005).

Respecto a Entre Rios, la posicion de esa provincia como cuarta productora
de soja de Argentina (Ministerio de Agroindustria, 2016), asent6 la capacidad
de decision sobre la tierra de los grandes productores y comercializadores de la
oleaginosa. Desde 2002, el crecimiento sostenido de la produccion de soja en la
provincia (Nussbaumer, 2014), convertida en la principal actividad en términos
de valor de la produccion (Provincia de Entre Rios, 2015), estimuld una expansion
de la frontera agropecuaria que promovio la concentracion de la tierra. En La Paz,
donde la soja se torno el principal cultivo, desplazando a la ganaderia, los datos
de una encuesta realizada en 2009 muestran que el 55 % de los entes productores
participantes disponia menos de 100 hectareas, mientras que el 32 % poseia entre
100 y 500 hectareas (PROSAP, 2010).

En ambos casos, el financiamiento de China para proyectos de infraestructura
generaba un alto interés entre los sectores dominantes. En Rio Negro esto se
vinculada a la ausencia en la provincia de la actividad mas dinamica de la eco-
nomia argentina, la produccion de soja, que junto al aceite de soja, represento
en 2010 el 89,6 % de las ventas argentinas a China (Odarda y Santa Cruz, 2011).
Mas atin, China poseia baja relevancia en el comercio exterior provincial de-
bido a las restricciones sanitarias al ingreso de manzanas y peras argentinas.
Por ende, la aproximacion a Beidahuang Group, uno de los mayores grupos
del agronegocio de China (Schneider, 2017), alentaba las expectativas guberna-
mentales en la posibilidad de incorporar a la provincia al intercambio de soja
con la potencia mediante un avance de la produccion de la oleaginosa sobre las
tierras no dedicadas a la fruticultura. Ello contaba con el consenso de las em-
presas fruticolas, interesadas en la potencialidad del mercado chino.

De modo similar, la posicion de China como el primer destino de las exporta-
ciones de Entre Rios, dominadas por la soja (Camara Argentina de Comercio,
2014) y el dinamismo del comercio sino-argentino, estimuld la aspiracion del
gobierno provincial y de los productores sojeros por elevar las exportaciones
hacia ese mercado. Para estos actores, la disponibilidad de suelos de La Paz lo
convertia en territorio propicio para incrementar la producciéon mediante una
expansion de la produccion sobre nuevas tierras, aunque para ello demandaban
la construccion del acueducto.
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En consecuencia, los proyectos de China profundizaban la concentracion de
las decisiones sobre las tierras en actores politicos y econdmicos interesados
en los beneficios que podian obtener de esas obras. Dos factores adicionales
que favorecieron las iniciativas fueron la superioridad tecnologica y financiera
de las constructoras chinas, percibidos a nivel local como una garantia de la
ejecucion efectiva de las obras. En relacion con el primer aspecto, mientras que
Beidahuang Group se especializa en la apertura de areas para el cultivo inten-
sivo a gran escala (Brautigam, 2015), CSCEC es el mayor conglomerado de la
construccion y bienes raices de China, con una amplia experiencia en infraes-
tructuras de manejo y suministro de agua (CSCEC, s. f). Ademas, la dificultad
de acceso a capitales de las provincias en un contexto de default de pais contras-
taba con la capacidad financiera de las partes chinas, evidente en el acueducto
La Paz, financiado en un 85 % del total por el ICBC (M’Bigua y otros, 2015), el
mayor banco comercial de propiedad estatal china y el mayor banco del mundo.

Relaciones de poder discursivo

Las relaciones de poder en la gobernanza de la tierra en Rio Negro y Entre Rios
fueron respaldadas por un discurso sustentado en una visién economicista y
productivista que reduce a la naturaleza a un mero recurso a ser explotado y
cuyo valor depende de su transformacion en bienes en productivos y eficientes
(Svampa y Viale, 2014). En esta linea, la narrativa respecto a las oportunidades
econdmicas que representaban los desafios alimentarios mundiales fue clave
para generar consensos en torno al papel de las provincias como exportadoras
de bienes primarios. En Rio Negro, segiin expres6 el gobernador en su dis-
curso frente al Legislativo en 2011, ello era facilitado por la disponibilidad de
“extensas superficies de valles irrigables, solo en forma incipiente destinados a
la produccion intensiva con aptitud de suelos, en climas templados, y suficien-
te disponibilidad de agua y energia para impulsar su transformacion hacia la
produccién de alimentos” (Legislatura de Rio Negro, 2011, 3, 1). En similitud,
el gobernador de Entre Rios resaltaba que la provincia disponia el mayor po-
tencial del pais para desarrollar la produccién de agroalimentos de alta eficien-
cia (Camara de Senadores de Entre Rios, 2007). Esas ideas eran plenamente
compatibles con los discursos del gobierno nacional respecto al imperativo de
reposicionar a Argentina como un gran productor de alimentos en el mundo
mediante la expansion de la produccion (Casa Rosada, 2016).

Esos argumentos justificaban el avance de la produccion agropecuaria sobre
nuevos espacios, representados como territorios vacios que debian ser apro-
vechados, mientras que invisibilizaban a los grupos productores que se asien-
tan y desarrollan las actividades en el de ellos. Por esa razon, estos discursos
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permitieron que los proyectos de China fueran presentados como un escenario
historico para el desarrollo de los tltimos valles de clima templado en Latinoa-
meérica sin produccion, ubicados en Rio Negro (Roca Digital, 2010) y la amplia-
cion de las hectareas productivas en Entre Rios (Gobierno de Entre Rios, 2014).

Esa percepcion se vio fortalecida por el discurso de China hacia América Lati-
na que, a partir de su autodefinicion como pais en desarrollo, tiene como pilar
la nocién de Cooperacion Sur-Sur y los principios de equidad, beneficio mutuo
y desarrollo conjunto (Government of the People’s Republic of China, 2008).
Esas nociones han logrado una alta aceptacion entre las autoridades y sectores
economicos locales e incluso apuntalan el Consenso de Beijing, esto es, la idea
de que el unico camino al desarrollo de Argentina es la profundizacion de los
vinculos con China (Slipak, 2014). Como resultado, estas narrativas minimiza-
ron tanto los intereses que orientan los proyectos como los cuestionamientos
asociados a las implicancias ambientales y en el control de la tierra (FUNAM,
2010; M’Bigua, 2015). Por el contrario, para robustecer legitimidad de las
obras, los gobernadores se esforzaron por subrayar su relevancia dentro de las
relaciones sino-argentinas y como una oportunidad {inica para las provincias
(La nota digital, 2014).

Relaciones de poder institucional

En consonancia con las relaciones de poder material y discursivo, la dimension
institucional de la gobernanza de la tierra en las provincias se particularizé por
el peso de los intereses ligados a los sectores econémicos dominantes en las de-
cisiones sobre el uso y control de la tierra. Esta caracteristica fue facilitada des-
de que la Constitucion Nacional reformada en 1994 atribuyo6 a las provincias el
dominio originario sobre los recursos naturales presentes en su territorio. Esto
implica que recayo en los gobiernos provinciales la competencia para regular el
uso y transferencia de sus tierras fiscales (Sili & Soumoulou 2011). No obstante,
la posibilidad de las provincias de asociarse con otros actores para explotar los
recursos naturales y gestionar los conflictos por la tierra a través de sus fuerzas
judiciales y represivas (GER-GEMSAL, 2013) las torn6 altamente susceptibles
a los intereses del capital (Brent, 2015).

Reflejo de ello es que Rio Negro posee un marco juridico para la toma de de-
cisiones sobre la tierra fundamentado en la Constitucion provincial (1988), en
el que se reconoce la funcion social de la tierra (art. 90), que es un instrumento
de produccion que debe estar en manos de quien la trabaja (art. 75) y debe ser
ocupada de acuerdo con estrategias de planificacion democratica (art. 74) que
atiendan la dimension ambiental (art. 84). Esos principios se repiten en la Ley
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provincial 279 (1961), que regula la gestion y transferencia de las tierras fiscales
a fin de evitar su concentracion y uso especulativo. Con todo, en consonancia
con las dimensiones materiales y discursivas de la gobernanza, ese marco legal
se vio limitado por la ausencia de politicas publicas en materia de ordenamiento
territorial, tenencia de la tierra y apoyo a la actividad de pequefios y medianos
grupos productores (Giancola et al., 2016; Miguel y Wallace, 2015).

La primacia de los intereses econdmicos en la gobernanza de la tierra ha sido
evidente asimismo en el desconocimiento, por parte del funcionariado provin-
cial, de normas relativas a la trasferencia de tierras y los derechos de las po-
blaciones a fin de promover la venta de tierras a empresas, organizaciones y
particulares a precios irrisorios (Miguel, 2015).

En similitud, la Constitucién de Entre Rios (2008) contiene disposiciones que
establecen el deber de Estado en garantizar el acceso a la tierra para la pobla-
cion rural (art. 68), la sustentabilidad (art. 83) y desalentar “la especulacion y
la existencia de latifundios (art. 83). Ahora bien, ese marco ha sido desconoci-
do por las autoridades para favorecer a los sectores econdomicos provinciales.
Una forma en que esto tuvo lugar fue mediante la aprobacion de leyes que
promovian el avance del agronegocio. Ejemplo emblematico de esto es la Ley
provincial N.° 10.092, denominada Ley del Arroz, sancionada en 2011. Con el
objetivo de transformar las tierras fiscales improductivas de la provincia hacia
la produccion de arroz, esa ley cre6 una sociedad anénima que seria integrada
en un 80 % por el sector privado, a la que se le transfirié el manejo y la explo-
tacion de 200 000 hectareas de humedales por 99 afios. El rechazo que encon-
trd esa norma por parte de organizaciones sociales y ambientales y partidos
politicos provocd que finalmente fuera derogada (Viale, 2012). Esta dindmica
contrasta con la ausencia de politicas frente a la concentracion de la tierra, las
condiciones de trabajo rural y el acceso de grupos productores rurales a crédi-
tos (Nussbaumer, 2014).

Vale destacar que la gravitacion de las logicas vinculadas al agronegocio en
las decisiones institucionales sobre la tierra también se proyectaba a nivel na-
cional. Tlustrativo de esto es que en 2011, el gobierno nacional sancion¢ la Ley
N.°26.737, (2011) que restringio la propiedad de tierras por parte de extranjeros
aun 15 % del total del territorio argentino. Sin embargo, al mismo tiempo el
gobierno favorecia la presencia del capital extranjero en el agro mediante la en-
trega de permisos de desmonte y el apoyo a las empresas en sus conflictos con
las comunidades (Costantino, 2017).
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Estas relaciones de poder institucional en torno a la gobernanza de la tierra
fueron moldeadas por la centralidad que adquirié China en la politica exterior
argentina orientada a diversificar las relaciones exteriores para desarrollar la
produccion primaria y disminuir el endeudamiento (Laufer, 2019).

El aumento de los vinculos comerciales y diplomaticos facilito la aproximacion
de los gobiernos provinciales a las empresas de ese pais y la resultante firma
de los convenios por los proyectos, cuya ejecucion se tornd una prioridad en
las instituciones de gobernanza de la tierra. Para facilitar ese objetivo, en los
acuerdos, Rio Negro concedioé una serie de facilidades a Beidahuang. Estos
consistian en que la provincia asumia los costos de los estudios de factibilidad,
otorgaba exenciones fiscales y se comprometio a brindar sin cargo espacios para
oficina y vivienda en el edificio del gobierno provincial, medios de trasporte y
equipamientos para la oficina (Beidahuang Group y Gobierno de Rio Negro,
2010b, art. 2). En contraste, esos acuerdos guardaban un silencio absoluto sobre
los aspectos técnicos y las actividades que comprenderia el proyecto.

Conviene destacar que los compromisos de las provincias con Beidahuang
Group y CSCEC no fueron publicados tras su firma. Aunque el primero fue
difundido por la prensa luego de que la poblacioén tuvo acceso a una copia,
la unica fuente publica disponible sobre el segundo es la Ley Provincial N.°
10.352 (2015). Esa norma, aprobada por el Legislativo provincial en una sesion
extraordinaria durante el receso legislativo sin analisis ni dictdmenes previos
(M’Bigua, 2015), se refiere exclusivamente al financiamiento de la obra, en par-
ticular las obligaciones de la provincia para el repago, mientras que no propor-
ciona informacion sobre los componentes técnicos del proyecto.

Cabe afiadir que ambas iniciativas fueron acordadas omitiendo las consultas
con la poblacion y los estudios de impacto ambiental (EIA) previos, lo que
motivo que la presentacion de recursos de amparo por parte del poblado y ONG
para detener los proyectos.” Finalmente, en afio 2011, el Superior Tribunal de
Justicia de Rio Negro ordeno suspender el proyecto. Por su parte, en 2016, asu-
mi6é un nuevo gobierno en Entre Rios que decidié suspender el acueducto La
Paz a causa de los cuestionamientos sociales.

7 En respuesta al proyecto agroalimentario, una legisladora provincial y un grupo vecinal presentaron
dos recursos de amparo frente al Superior Tribunal de Justicia de Rio Negro que solicitaban la suspen-
sion de los convenios. Las ONG de Entre Rios también solicitaron a la Justicia provincial que declare
la inconstitucionalidad de la Ley 10.352 (M’Bigua, 2015).
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Los mecanismos de acaparamiento de tierras

Las relaciones de poder material, discursivo e institucional que componen la
gobernanza de la tierra no solo facilitaron los proyectos chinos en infraestruc-
tura, sino que incidieron en los mecanismos de acaparamiento de tierras a tra-
vés de ellos. La tipologia que se presenta a continuacion, basada en la distin-
cion entre modalidades directas-indirectas y consensuales-coercitivas, ilustra
la multiplicidad de mecanismos presentes en cada iniciativa.

Los mecanismos directos-consensuales son visibles en el proyecto agroali-
mentario en Rio Negro. En este caso, el acaparamiento de tierras hubiera tenido
lugar mediante una transferencia explicita de tierras estipulada en los conve-
nios. En estos documentos, la provincia ofrecia a Beidahuang 20 000 hectareas
en el Valle Inferior en arrendamiento por 20 afios. Ademas, ponia a su dispo-
sicion la informacion para una inversion futura en la explotacion de 234 500
hectareas en el Valle Medio. Asimismo, brindaria sin cargo 3 000 hectareas
para que la empresa realizara un campo experimental de cultivos de alto rendi-
miento (Beidahuang Group y Gobierno de Rio Negro, 2010b, art. 4). Sumado
a ello, la provincia cedia 5 hectareas por un periodo de 50 afios con renovacion
automatica para la construccion de una terminal portuaria (Beidahuang Group
y Gobierno de Rio Negro, 2010b, art.5).

En cambio, la construccion de infraestructura fue la modalidad indirecta-con-
sensual de control de la tierra predominante en el acueducto La Paz-Estacas.
Si bien los documentos publicos de este proyecto no transfieren explicitamente
el control de la tierra, este hubiera sido un resultado colateral del dominio de
24 000 hectareas en la Paz reservado a CSCEC para la construccion del acue-
ducto (Camara de Diputados de la provincia de Entre Rios, 2015).

Otro mecanismo indirecto-consensual que intervino en los dos casos fue la
reparacion o construccion de puertos. Aunque la infraestructura portuaria no
supone una alteracion del control de tierra a gran escala por si sola, es clave para
concretar el acaparamiento de las tierras, ya que posibilita la exportacion de lo
producido en esas tierras. De hecho, durante la negociacion del proyecto en Rio
Negro, las partes acordaron la construccion de la anteriormente mencionada
terminal en el puerto de ultramar de San Antonio Este y una fabrica de aceite.
Esas instalaciones podrian permitir el procesamiento y exportacion de la soja
producida en las tierras bajo dominio de Beidahuang. En similitud, Entre Rios
acord6 con CSCEC en 2015 la reactivacion y transformacion en multiproposito
y multimodal de Puerto Ibicuy, el puerto provincial de mayor calado natural, in-
activo desde su derrumbe en 2011. Ademas, acord6 inversiones para consolidar

28



PROYECTOS CHINOS EN INFRAESTRUCTURA EN ARGENTINA Y
MECANISMOS DE ACAPARAMIENTO DE TIERRAS: UN ANALISIS
DESDE LA GOBERNANZA DE LA TIERRA

un polo agroindustrial en 200 hectareas (Asseff, 2015). Estas obras podrian
facilitar la exportacion de soja producida en La Paz.

Respecto a los mecanismos directos coercitivos, su forma predominante fue la
sancion de leyes de expropiacion, que modificaron explicitamente el control de
la tierra. En el acueducto La Paz-Estacas esta modalidad surge del compromiso
del gobernador, en la Ley 10.352, a declarar de utilidad publica y sujeta a ex-
propiacion las tierras afectadas por las obras. Esta medida, por lo tanto, servia
como un respaldo al control de la tierra adquirido indirectamente mediante la
construccion de la infraestructura.

Finalmente, en las inversiones estudiadas operaron asimismo mecanismos in-
directo-coercitivos por los que, sin recurrir a la violencia fisica, se imponian
condiciones que en ultima instancia obligarian a los entes productores a trans-
ferir el control de sus tierras. Al respecto, el proyecto de Beidahuang Group
incluy6 dos condiciones no contempladas en los acuerdos, que conducirian a
ese resultado. Una de ellas, de acuerdo con el consultor externo del proyecto
(comunicacion personal, 18 junio 2018), consistia en que los productores debian
poner las tierras en produccion tras la instalacion del riego, pero en caso de que
ello no fuera posible, deberian arrendar sus tierras. La otra condicion estuvo
presente en declaraciones del gobernador a la prensa, en las que sefial6 que los
productores debian devolver entre el 20 % y el 30 % de la inversion en un perio-
do de 20 afios, lo que podria ser pagado en efectivo o por la venta de las tierras
(Premici, 2011). La debilidad material de los pequefios grupos productores los
exponia a la venta de las tierras dada su dificultad para afrontar el costo del pro-
yecto. Esa probabilidad era acentuada por la imposibilidad de rechazar el riego
debido a que el gobernador declar6 su utilidad ptblica (Mora, 2019).

Analogamente, el acaparamiento de tierras era indirectamente promovido me-
diante el pago del canon por el riego en el proyecto La Paz-Estacas. Ese monto
era imposible de afrontar por los pequefios y medianos grupos productores,
debido a la caida de la rentabilidad de la actividad agricola, lo que podria con-
ducir a su quiebra y, seguidamente, a la venta de las tierras (M’Bigua, 2015).
Ese resultado se torna mas factible al considerar que solo 28 grandes empresas
productoras fueron identificadas como beneficiarias del acueducto, mientras
que no se contempld ningun financiamiento para facilitar el acceso al riego de
los 230 medianos y pequefios grupos productores en la zona de influencia del
proyecto (Concordia 7, 2014).

Por ultimo, un mecanismo indirecto y coercitivo adicional que respaldo el con-
trol de la tierra mediante el proyecto agroalimentario fue la monopolizacion
del comercio de granos. El objetivo detras de la estrategia de Beidahuang era
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transformar las tierras hacia la produccion a gran escala de los cultivos de su
interés (Beidahuang Group & Gobierno de Rio Negro 2010a, art. 9). Para ello,
el gobernador declar6 que cada sujeto productor firmaria un contrato con la
empresa por las obras de riego y la comercializacion de la produccion agricola
a China por 20 afios (Premici, 2011), lo que es una forma encubierta de control
de la tierra y la produccion.

Conclusion

El proyecto agroalimentario en Rio Negro y el acueducto La Paz-Estacas ex-
ponen que las relaciones de poder que configuran la gobernanza de la tierra en
Argentina moldearon los mecanismos de control de la tierra presentes en esas
iniciativas. La relevancia comercial, asi como la capacidad tecnolégica y finan-
ciera de las partes chinas basté por si sola para que la alianza de actores estata-
les y privados que sostienen la actividad agricola en cada provincia alentase la
ejecucion y financiamiento de proyectos que profundizaban la concentracion de
las decisiones sobre vastas extensiones de tierras. No obstante, ello fue invisi-
bilizado por la conjuncion del discurso de China focalizado en la Cooperacion
Sur-Sur con el énfasis de las provincias en el avance de la produccion agricola
sobre nuevos espacios, lo que fortaleci6 el consenso en torno a la oportunidad
para el desarrollo que representaban esas iniciativas, al tiempo que se deses-
timaron los argumentos de los grupos movilizados. Esas relaciones de poder
quedaron cristalizadas formalmente en los convenios por los proyectos.

Mientras que existen patrones comunes en la gobernanza de la tierra en las
provincias que facilitaron las inversiones en infraestructura, las relaciones de
poder que emergieron alrededor de cada una de ellas determinaron diferentes
mecanismos de acaparamiento de tierras. La tipologia construida evidencia la
complejidad de las practicas ligadas al acaparamiento de tierras en proyectos
de infraestructura, puesto que dentro de cada proyecto intervinieron una plu-
ralidad de mecanismos simultaneamente. A través de la coercion o el consen-
so, estos privilegiaron ciertas formas de obtener el control de la tierra directa
o indirectamente, aunque contaron con el respaldo complementario de otros
mecanismos.

Un primer elemento que arroja la tipologia es que los mecanismos directos-
consensuales solo estuvieron presentes en el proyecto agroalimentario en Rio
Negro, en donde la provincia se comprometio a transferir tierras a Baidahuang
Group. En Entre Rios, un mecanismo consensual pero indirecto, la construc-
cion de la infraestructura era crucial para el acaparamiento de tierras. Es posi-
ble que el empleo de un mecanismo explicito, anunciado en los convenios, haya
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contribuido a la suspension del proyecto agroalimentario debido a que dejo en
evidencia la inconsistencia entre los discursos en torno a la obra y las acciones
y los intereses que la guiaban. Esto podria explicar también el esfuerzo por
mantener los acuerdos en secreto. Al contrario, los proyectos de infraestructura
generan una mayor aceptacion social y aunque alteran el control de la tierra a
gran escala, puede ocurrir de modo menos perceptible.

En segundo lugar, al demostrar la centralidad de la infraestructura como meca-
nismo de acaparamiento de tierras, la tipologia pone de relieve el rol clave que
para ese fin posee el consenso entre los diversos actores. Pero las negociaciones
y el consentimiento entre las partes no solo fueron fundamentales para iniciar
el proceso de toma de control de tierra, sino también su broche de oro, como lo
ilustran los acuerdos por la construccion o la rehabilitacion de infraestructura
portuaria presentes en los dos casos.

Pese a esa fachada consensual, los mecanismos coercitivos fueron un respaldo
crucial al control de la tierra. Estos se caracterizaron por su originalidad y va-
riedad, puesto que abarcaron formas indirectas para concretar el acaparamien-
to, como la imposicion de arrendamientos a largo plazo, la monopolizacion del
comercio de commodities y la venta de la tierra ante la imposibilidad de afron-
tar los costos de la obra. En otras oportunidades, la coercion opero directamen-
te mediante la expropiacion de las tierras.

En consecuencia, la tipologia expone la interaccion de los mecanismos de aca-
paramiento de tierras con la gobernanza de la tierra. Ello se debe a que los
diversos mecanismos actuaron como cartas que cada actor podria emplear en
cada jugada en funcion en las relaciones de poder que configuran las estructu-
ras de gobernanza. Asimismo, esos mecanismos no fueron una mera decision
de las empresas de China, sino que dependieron del apoyo y la intervencion
activa de los gobiernos locales, dispuestos a defender discursivamente los pro-
yectos, suscribir los contratos, ceder o arrendar las tierras y aprobar las leyes
que directa o indirectamente colocaron las tierras a disposicion de las empresas.
Esto ocurre ignorando a los grupos productores agricolas, las organizaciones
sociales y ambientales y las asambleas vecinales que se movilizaron contra los
proyectos. Mas aun, es notorio el alto grado de institucionalizacion de los me-
canismos, que requieren de leyes para funcionar, aunque para ello los gobiernos
deban recurrir a procedimientos irregulares y poco transparentes. Justamente,
son esas caracteristicas de la gobernanza de la tierra las que explican que, aun-
que la coercion fue un mecanismo fundamental, la violencia fisica no haya sido
necesaria en los proyectos chinos vinculados al acaparamiento de tierras.
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